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Samenvatting  
  
Misbruik komt overal voor zo ook binnen het bestuursrecht. Misbruik van de Wet openbaarheid 
van bestuur (Wob) is een probleem dat de afgelopen jaren groter is geworden. In veel gevallen 
worden verzoeken om informatie ingediend met het primaire doel om informatie te verkrijgen 
over een onderwerp waarover het bestuur een besluit heeft genomen. In een groot aantal 
gevallen is het verkrijgen van de bestuurlijke documenten echter niet of in elk geval niet het 
primaire doel van de verzoeker. De verzoeker dient bijvoorbeeld een verzoek in met het 
oogmerk van financieel gewin en/of het treiteren van het bestuursorgaan vanwege een conflict. 
 
In deze scriptie staan de instrumenten centraal waarover bestuursorganen beschikken op grond 
van de wet en de jurisprudentie om te kunnen optreden tegen misbruik van de Wob. Door de 
bestuursrechter is de civiele rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ vaak aangeduid als: 
‘misbruik van recht’ geïntroduceerd om misbruik van de Wob aan te pakken. In het eerste deel 
van deze scriptie wordt nader ingegaan op de toepassing van de rechtsfiguur ‘misbruik van 
recht’ door de civiele rechter en door de bestuursrechter. De toepassing door beide rechters 
wordt met elkaar vergeleken. Daarna wordt ingegaan op de huidige instrumenten waarover 
bestuursorganen beschikken om te kunnen optreden tegen misbruik van de Wob. Deze 
instrumenten worden eerst geïnventariseerd en vervolgens worden deze instrumenten 
beoordeeld in het licht van twee centrale rechtsbeginselen, het legaliteitsbeginsel en het 
machtenscheidingsbeginsel. Bij dit laatste rechtsbeginsel staat de vraag centraal in hoeverre de 
bestuursrechter bevoegheden voor bestuursorganen kan creëren.  
  
Door de Tweede Kamer zijn in het voorjaar van 2016 twee wetsvoorstellen aangenomen waarin 
aandacht is voor het oneigenlijk gebruik van de bevoegdheid om informatie op te vragen. In het 
tweede deel van deze scriptie worden de twee voorliggende wetsvoorstellen behandeld en met 
elkaar vergeleken. Met name aan de in de wetsvoorstellen opgenomen instrumenten voor 
bestuursorganen om te kunnen optreden tegen oneigenlijk gebruik van de bevoegdheid om 
informatie op te vragen wordt in deze scriptie aandacht besteed. Tot slot worden aan het eind 
van dit onderzoek alternatieve mogelijkheden aangedragen om het misbruik van de Wob terug 
te dringen.  
 
 
 
Trefwoorden: Wet openbaarheid van bestuur, informatie, misbruik, oneigenlijk gebruik, 
instrumenten, bestuursorganen.   
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Inleiding 
Vanuit de gemeentelijke praktijk heb ik de laatste jaren ervaren dat het aantal oneigenlijke 
verzoeken om informatie op grond van de Wet openbaarheid van Bestuur (Wob) is toegenomen. 
Naast de bestuursorganen van gemeenten ervaren ook bestuursorganen van bijvoorbeeld 
provincies en de Staat de afgelopen jaren een toename van het aantal oneigenlijke verzoeken 
om informatie op grond van de Wob. Dit blijkt uit verschillende artikelen over misbruik van de 
Wob, die de afgelopen jaren zijn verschenen in juridische vaktijdschriften. De toename blijkt 
daarnaast uit diverse nieuwsartikelen over dit onderwerp op de website van Binnenlands 
Bestuur. Ook in de jurisprudentie is de afgelopen jaren een toename waar te nemen van het 
aantal zaken dat over de Wob gaat.1  
Met oneigenlijke verzoeken worden in deze scriptie verzoeken bedoeld die met een ander 
oogmerk worden ingediend dan het openbaar maken van de informatie. De verzoeker dient 
bijvoorbeeld een verzoek in met het oogmerk van financieel gewin en/of met het oogmerk om 
het bestuursorgaan te frustreren of te vertragen, bijvoorbeeld vanwege een conflict. Daarnaast 
zijn er verzoeken die voortkomen uit een obsessief en onverzadigbaar streven naar 
openbaarmaking van de verzoeker.2  
Vanaf invoering van de ‘Wet dwangsom bij niet tijdig beslissen’ (Wet dwangsom) ontvangen 
bestuursorganen regelmatig verzoeken waarbij de verzoeker niet uit is op de informatie, maar 
op het verbeuren van een dwangsom doordat niet tijdig op de aanvraag wordt beslist. Bij 
dergelijke verzoeken worden door de verzoekers verschillende methoden gehanteerd. Zo 
worden bijvoorbeeld omvangrijke verzoeken ingediend, worden verzoeken verstopt in lange 
klachtbrieven aan bestuursorganen of worden bijvoorbeeld twee of meer identiek lijkende 
verzoeken ingediend, welke bij nadere bestudering toch op detailniveau lijken te verschillen.3  
Daarnaast zijn er verzoekers die als oogmerk hebben het innen van een 
proceskostenvergoeding. Verzoeker probeert bijvoorbeeld door indiening van een omvangrijk of 
dubbelzinnig verzoek een besluit uit te lokken dat een klein gebrek bevat, zodat vervolgens op 
dat punt door de gemachtigde van de verzoeker een bezwaarschrift wordt ingediend. In het 
bezwaarschrift wordt vervolgens gevraagd om een proceskostenvergoeding. Wanneer het 
bezwaarschrift gegrond wordt verklaard, dient het bestuursorgaan de kosten die verzoeker voor 
bijvoorbeeld de beroepsmatig verleende rechtsbijstand door een gemachtigde te vergoeden. 
Deze vergoeding vindt plaats op grond van het Besluit proceskosten bestuursrecht. Vanuit mijn 
persoonlijke ervaring en uit navraag bij medewerkers van verschillende gemeenten lijkt met 
name het aantal oneigenlijke verzoeken de afgelopen jaren te zijn toegenomen waarbij, het 
oogmerk van de verzoeker is, het ontvangen van een proceskostenvergoeding.   
Bestuursrechters, bestuursorganen, parlementsleden, bestuurders en vele anderen zijn de 
afgelopen jaren bezig geweest met het bedenken van oplossingen tegen het toenemende 
misbruik van de Wob. Bestuursrechters zijn overgegaan tot toepassing van de rechtsfiguur 
‘misbruik van recht’ in relatie tot de Wob. De Tweede kamer heeft twee wetsvoorstellen 
aangenomen om misbruik van de Wob een halt toe te roepen. Op 12 juli 2016 heeft de Eerste 
kamer het wetsvoorstel ‘Voorkoming misbruik Wet openbaarheid bestuur’ aangenomen. Dit 
wetsvoorstel treedt in werking op 1 oktober 2016.  
 
  
                                                            
1 www.binnenlandsbestuur.nl (zoek op: aantal wob verzoeken), Hoegee-Kjellevold 2014, Bakker 2014, Pietermaat 
en Bontje 2015. 
2 Ortlep 2015. 
3 Ortlep 2014 en Pietermaat & Bontje 2015. 
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Onderzoeksvraag en deelvragen 
In deze scriptie staat naar aanleiding van hetgeen hiervoor is beschreven de volgende 
onderzoeksvraag centraal:  
 “Beschikken bestuursorganen nu en in de toekomst over voldoende en gelegitimeerde 
instrumenten, welke zij kunnen inzetten tegen misbruik van de bevoegdheid om informatie op 
te vragen?” 
Door onderstaande deelvragen te beantwoorden kan een antwoord worden geformuleerd op de 
centrale onderzoeksvraag:  
1. Hoe is de rechtsfiguur misbruik van recht ontstaan en hoe wordt deze figuur toegepast 
binnen het civiele recht?  
2. Wat is het doel en uitgangspunt van de Wob en over welke mogelijkheden beschikken 
bestuursorganen om oneigenlijke verzoeken om informatie niet te hoeven behandelen 
en/of tegen te gaan? 
3. Hoe verhouden de uitspraken van de ABRvS van 19 november 2014 en 17 februari 2016 
zich tot de beginselen van legaliteit en machtenscheiding?   
4. Wordt door aanneming van het wetsvoorstel ‘Voorkoming misbruik Wet openbaarheid 
van bestuur’ en/of het wetsvoorstel ‘Wet open overheid’ het probleem omtrent 
oneigenlijke verzoeken om informatie opgelost en zijn er alternatieven?  
 
Verantwoording deelvragen 
Deelvraag 1  
In de jurisprudentie van de ABRvS inzake misbruik van de Wob wordt verwezen naar de 
misbruikbepaling uit het Burgerlijke Wetboek (BW), artikel 3:13. Om de toepassing van de 
rechtsfiguur misbruik van recht binnen het burgerlijk recht te kunnen vergelijken met de 
toepassing binnen het bestuursrecht is inzicht nodig in de ontstaansgeschiedenis van de 
rechtsfiguur ‘misbruik van recht’ en de toepassing hiervan in de praktijk.    
Deelvraag 2 
Het belang van openbaarheid van bestuur en het belang dat bestuursorganen hebben bij 
instrumenten om op te kunnen treden tegen oneigenlijke verzoeken om informatie zijn 
concurrerend. Het is voor dit onderzoek daarom van belang om het doel en het uitgangspunt 
van de Wob te onderzoeken. Daarnaast dient te worden onderzocht welke wettelijke 
instrumenten bestuursorganen tot hun beschikking hebben om oneigenlijke verzoeken op grond 
om informatie af te wijzen en/of niet te behandelen. 
Deelvraag 3 
In tot op heden uitgevoerde studies en onderzoeken wordt vaak vanuit de problematiek van de 
bestuursorganen naar oplossingen gezocht om misbruik van recht en in het bijzonder misbruik 
van de Wob tegen te gaan. In veel gevallen wordt bij deze oplossingen geen tot weinig 
aandacht besteed aan de verhouding van deze oplossingen tot de algemene rechtsbeginselen 
legaliteit en machtenscheiding. Algemene rechtsbeginselen zijn echter het fundament van ons 
rechtssysteem. Om die reden dienen algemene rechtsbeginselen in de zoektocht naar 
oplossingen tegen oneigenlijke verzoeken om informatie niet op de achtergrond mee te spelen 
maar op de voorgrond.  
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Deelvraag 4 
Met het onderzoek naar het antwoord op deze deelvraag worden de instrumenten tegen 
misbruik van de Wob welke zijn opgenomen in de voorliggende wetsvoorstellen beoordeeld op 
hun toepasbaarheid. Daarnaast worden alternatieve oplossingen onderzocht waarmee het 
misbruik ook kan worden teruggedrongen.   
 
Methode van onderzoek 
De toe te passen onderzoeksmethode bij alle hierboven genoemde deelvragen is kwalitatief 
onderzoek in de vorm van literatuuronderzoek. Door het raadplegen van parlementaire 
wetgevingsstukken met betrekking tot het Burgerlijk Wetboek, de Awb en de Wob, wetgeving, 
jurisprudentie en wetenschappelijke artikelen en boeken kunnen de onderzoeksvragen worden 
beantwoord. De gebruikte bronnen voor dit onderzoek zijn actueel tot 15 september 2016. De 
na deze datum verschenen literatuur, jurisprudentie en wetgeving zijn niet meegenomen in dit 
onderzoek.  
 
Opbouw onderzoeksrapport 
Deze scriptie bestaat uit zeven hoofdstukken. Hoofdstuk één gaat over het ontstaan van de 
rechtsfiguur misbruik van recht en over welke maatstaven van belang zijn om misbruik van 
recht te kunnen vaststellen. Tot slot behandelt dit hoofdstuk de toepassing van de rechtsfiguur 
in de praktijk van het burgerlijk recht. In hoofdstuk twee wordt ingegaan op het doel en het 
uitgangspunt van de Wob. De sleutelbegrippen uit de Wob worden behandeld en tevens komen 
de instrumenten waarover bestuursorganen beschikken om verzoeken om informatie niet te 
behandelen en/of af te wijzen aan de orde. Aan het slot van dit hoofdstuk wordt ingegaan op de 
dwangsom bij niet tijdig beslissen. In hoofdstuk drie staan een aantal baanbrekende uitspraken 
van de ABRvS centraal. Voordat deze uitspraken worden behandeld wordt eerst de 
voorgeschiedenis van de rechtsfiguur misbruik van recht binnen het bestuursrecht geschetst. In 
hoofdstuk vier wordt de toepassing van de rechtsfiguur misbruik van recht binnen en burgerlijk 
recht en het bestuursrecht met elkaar vergeleken. In hoofdstuk vijf worden de beginselen van 
legaliteit en machtenscheiding behandeld en wordt ingegaan op de relatie van deze beginselen 
met de in hoofdstuk drie behandelde uitspraken van de ABRvS. In hoofdstuk zes worden twee 
wetsvoorstellen behandeld en dan in het bijzondere de bepalingen die er op zijn gericht het 
misbruik van de Wob terug te dringen. De twee wetsvoorstellen worden met elkaar vergeleken 
en tevens worden alternatieve oplossingen aangedragen. Hoofdstuk zeven geeft een algehele 
conclusie.  
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Hoofdstuk 1 Misbruik van recht 
 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de ontstaansgeschiedenis en de toepassing van de 
rechtsfiguur misbruik van recht binnen het burgerlijk recht. Inzicht in de ontstaansgeschiedenis 
en de toepassing is van belang omdat in de jurisprudentie van de ABRvS inzake misbruik van de 
Wob wordt verwezen naar de misbruikbepaling uit het Burgerlijke Wetboek (BW), artikel 3:13. 
Daarnaast is dit inzicht nodig om de toepassing van de rechtsfiguur misbruik van recht binnen 
het burgerlijk recht te kunnen vergelijken met de toepassing binnen het bestuursrecht. 
 
1.1 De ontstaansgeschiedenis 
Misbruik wordt in het Van Dale online woordenboek uitgelegd als verkeerd en/of overdadig 
gebruik.4 Misbruik komt op allerlei gebieden voor, zo ook binnen het recht. De rechtsfiguur 
‘misbruik van recht’ is ontwikkeld in de jurisprudentie bij geschillen over de toepassing en 
uitvoering van het burgerlijk recht, in het bijzonder geschillen over eigendomsrecht bij 
onroerende zaken.5 Deze in de jurisprudentie ontstane rechtsfiguur is door de wetgever in het 
huidige Burgerlijk Wetboek (BW) onder een aangepaste benaming ‘misbruik van bevoegdheid’ 
opgenomen in artikel 13 van boek 3. Het artikel luidt als volgt: 
1. Degene aan wie een bevoegdheid toekomt, kan haar niet inroepen, voor zover hij haar 
misbruikt. 
2. Een bevoegdheid kan onder meer worden misbruikt door haar uit te oefenen met geen 
ander doel dan een ander te schaden of met een ander doel dan waarvoor zij is verleend 
of in geval men, in aanmerking nemende de onevenredigheid tussen het belang bij de 
uitoefening en het belang dat daardoor wordt geschaad, naar redelijkheid niet tot die 
uitoefening had kunnen komen. 
3. Uit de aard van een bevoegdheid kan voortvloeien dat zij niet kan worden misbruikt. 
 
De wetgever heeft gekozen voor de benaming ‘misbruik van bevoegdheid’ omdat in de 
benaming ‘misbruik van recht’ een innerlijke tegenspraak zou zijn te bespeuren. Het recht 
eindigt, zo stelt de wetgever, waar misbruik begint; om die reden kan van misbruik van recht 
nooit sprake zijn. Deze stelling is goed verdedigbaar. Een bevoegdheid wordt nooit onbeperkt 
gegeven. Door deze formulering benadrukt de wetgever dat het misbruik de grenzen van de 
gegeven bevoegdheid bepaalt. Een andere reden waarom de wetgever heeft gekozen voor de 
benaming ‘misbruik van bevoegdheid’, is ingegeven door het feit dat ook misbruik kan worden 
gemaakt van bevoegdheden, welke niet op een materieel recht zijn terug te voeren. 
Voorbeelden hiervan zijn beslag leggen of een procedure starten.6 
 
1.2 De (wettelijke) beoordelingsmaatstaven in de praktijk 
Vanaf 1 januari 1992 geldt in Nederland binnen het vermogensrecht een gecodificeerde 
misbruikbepaling zoals hiervoor is opgenomen. De in het tweede lid van artikel 3:13 BW 
opgesomde beoordelingsmaatstaven zijn niet uitputtend. Dit blijkt uit de woorden ‘onder meer’. 
                                                            
4 www.vandale.nl (zoek op misbruik).  
5 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 1 en 3, geraadpleegd via: Kluwer Navigator en 
HR 13 maart 1936, NJ 1936/415 (watertoren I) en HR 2 april 1937, NJ 1937/639 (watertoren II) en HR 2 
december 1937, NJ 1938/353, HR 17 april 1970, ECLI:NL:HR:1970:AC5012, NJ 1971/89 (grensoverschrijdende 
garage) en HR 10 augustus 1984, LJN AG4846, NJ 1985/ 229.  
6 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 1 en 4, geraadpleegd via: Kluwer Navigator. 
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Daarom kunnen ook andere dan de in het tweede lid opgesomde maatstaven worden gehanteerd 
om te kunnen concluderen dat sprake is van misbruik van bevoegdheid.7  
 
1.2.1 Schaden 
De eerste maatstaf in het tweede lid van artikel 3:13 BW betreft het geval waarin een 
bevoegdheid wordt aangewend met geen ander doel dan een ander te schaden. In het oudste 
geval in de jurisprudentie was hiervan sprake. Dit betreft het zogenoemde ‘watertoren’-arrest.8 
Iemand plaatste een watertoren op zijn perceel met als enige doel zijn buurman te treiteren en 
het leven zuur te maken.  
De wetgever heeft in de Memorie van Toelichting (MvT) het belang van deze maatstaf 
benadrukt. De wetgever vindt deze maatstaf noodzakelijk, omdat niet alle rechten en 
bevoegdheden gegeven zijn met het oog op bepaalde doeleinden. Desondanks staat wel vast 
dat geen enkel recht en bevoegdheid is gegeven om een ander te schaden. In het ‘watertoren’-
arrest stond het eigendomsrecht centraal. Het eigendomsrecht is niet met het oog op bepaalde 
doeleinden gegeven. Wel is duidelijk dat de eigenaar van het perceel zijn eigendomsrecht niet 
mag gebruiken met geen ander doel dan een ander, in casu de buurman, te schaden.  
 
1.2.2 Doelmiskenning 
De tweede maatstaf uit artikel 3:13, tweede lid BW betreft het gebruik maken van een 
bevoegdheid voor een ander doel dan waarvoor deze is verleend. Ook hier geldt wat hiervoor al 
is opgemerkt, namelijk dat niet ieder(e) recht of bevoegdheid met een bepaald doel is gegeven. 
Daarnaast is het mogelijk dat de wetgever met het geven van een bevoegdheid wel een bepaald 
doel voor ogen heeft gehad. Dit betekent echter niet dat de betreffende bevoegdheid uitsluitend 
kan worden aangewend voor dat specifieke doel.9 Een voorbeeld van een uitspraak waarin deze 
tweede maatstaf werd gehanteerd, betreft een geval waarin de Hoge Raad (HR) van mening was 
dat betrokkene misbruik had gemaakt van zijn bevoegdheid tot het aanvragen van zijn eigen 
faillissement.10 De HR bevestigde in dit arrest het oordeel van het Hof, dat ondanks dat 
betrokkene voldeed aan de eisen voor het uitspreken van een faillissement, betrokkene met de 
aanvraag misbruik van deze bevoegdheid had gemaakt. Het Hof overwoog dat een faillissement, 
nu er geen bekende baten waren, in verband met de daaraan verbonden kosten, slechts ertoe 
kon leiden dat de schulden nog verder toe zouden nemen en ook dat het salaris van een aan te 
stellen curator niet verhaalbaar zou zijn. Daarnaast vroeg betrokkene zijn faillissement aan met 
het achterliggende doel om tot de schuldsanering te worden toegelaten. De HR achtte de 
overweging van het Hof, dat om die twee redenen sprake was van misbruik van bevoegdheid 
juist.  
Het verbod om een bevoegdheid te gebruiken voor een ander doel dan waarvoor deze is 
gegeven is ook binnen het bestuursrecht een algemene regel. Deze regel wordt aangeduid als 
het verbod van détournement de pouvoir. Dit verbod is gecodificeerd in artikel 3:3 van de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb). Het misbruik van bevoegdheid op grond van het BW en het 
verbod van détournement de pouvoir op grond van de Awb liggen in elkaars verlengde. Ondanks 
de schakelbepaling van artikel 3:1, tweede lid Awb is er geen toepassing van het verbod van 
détournement de pouvoir te verwachten op privaatrechtelijk handelen van de overheid, omdat 
artikel 3:13 BW ook de gevallen omvat van misbruik van bevoegdheid door de overheden. 
Hierbij dient te worden opgemerkt dat in het bestuursrecht ervan kan worden uitgaan dat de 
                                                            
7 Kamerstukken II, 1981/82, 17 496, nr. 3, p. 10. 
8 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 34, 35 en 36, geraadpleegd via: Kluwer 
Navigator. 
9 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 39.1, geraadpleegd via: Kluwer Navigator. 
10 HR 28 juni 2013, ECLI:NL:HR:2013:48, RvdW 2013/854; NJ 2013/365. 
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bevoegdheden die aan bestuursorganen zijn toegekend, over het algemeen aan een bepaald 
doel gebonden zijn. Dat uitgangspunt geldt voor de privaatrechtelijke bevoegdheden niet.11 
 
1.2.3  Onevenredigheid belang 
De derde en laatste maatstaf in het tweede lid van artikel 3:13 BW houdt in dat, in het geval 
men na afweging van het belang van uitoefening van de bevoegdheid tegen het belang dat 
daardoor wordt geschaad tot de conclusie komt dat er van ontoelaatbare onevenredigheid 
sprake is, dit wijst op misbruik. Een vereiste voor het aannemen van misbruik op grond van 
onevenredigheid, is dat degene die de bevoegdheid uitoefent, de onevenredigheid kent of 
behoort te kennen.12  
Een voorbeeld hiervan betreft een geval waarin het Hof in ’s-Hertogenbosch vond dat de 
gemeente Eindhoven misbruik van zijn bevoegdheid maakte door het faillissement van een 
voetbalclub aan te vragen. De voetbalclub en de gemeente waren een stappenplan 
overeengekomen. Ondanks dit stappenplan ging de gemeente over tot de aanvraag van het 
faillissement van de voetbalclub. De gemeente kon geen steekhoudende argumenten aandragen 
voor het feit dat zij zich niet meer aan het stappenplan wilde houden. Het Hof oordeelde in deze 
uitspraak, dat in beginsel aan alle voorwaarden voor faillissement is voldaan. Desondanks vond 
het Hof dat de gemeente Eindhoven, gelet op de onevenredigheid tussen het belang bij de 
uitoefening door de gemeente als schuldeiser en het belang van een maatschappelijk betrokken 
voetbalclub, die daarmee feitelijk wordt gedwongen op te houden te bestaan, in alle redelijkheid 
niet tot de uitoefening van deze bevoegdheid had kunnen komen.13 
Een ander voorbeeld betreft de uitspraak van de voorzieningenrechter van de rechtbank 
Overijssel in een executiegeschil. De gemeente Borne wilde overgaan tot executie van twee 
panden, die eigendom waren van een tachtigjarige vrouw, die verbleef in een psychiatrische 
inrichting. De voorzieningenrechter vindt het optreden van de gemeente Borne in deze casus 
schandalig, ongehoord en onbehoorlijk. De voorzieningenrechter vindt dat het belang van de 
gemeente Borne – voor zover van enig te respecteren belang al sprake is – om tot 
tenuitvoerlegging van het vonnis over te gaan moet wijken voor het belang dat eiseres heeft bij 
het niet ten uitvoer leggen van het executievonnis. Daarnaast waren de motieven voor het 
aanwenden van deze bevoegdheid door de gemeente niet helemaal zuiver. De gemeente zou 
haar bevoegdheid hebben aangewend voor een ander doel dan waarvoor deze dient, namelijk 
een betere uitstraling van het historische centrum.14  
In nog een ander geval oordeelde de HR in een zaak dat de rechthebbende van een graf zijn 
bevoegdheid niet had misbruikt door het onthouden van toestemming voor opgraving van het 
stoffelijk overschot. Uit deze uitspraak blijkt dat in dit specifieke geval het belang dat het ter 
aarde bestelde stoffelijk overschot met rust wordt gelaten en niet onnodig wordt opgegraven, 
zwaarder weegt dan de wens van de kinderen en de echtgenoot van de overledene om het 
stoffelijke overschot ergens anders te begraven.15   
 
                                                            
11 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 39.1, 39.2 en 4, geraadpleegd via: Kluwer 
Navigator. 
12 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 47 en 48, geraadpleegd via: Kluwer Navigator 
en HR 21 mei 1999, ECLI:NL:HR:1999:ZC2905, NJ 1999/507, r.o. 3.4. 
13 Hof 's-Hertogenbosch, 14 november 2013, ECLI:NL:GHSHE:2013:5450, RI 2014/18, r.o. 3.6.9. 
14 Rechtbank Overijssel, 12 november 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5011, r.o. 4.13 en 4.14. 
15 HR 24 december 2011, ECLI:NL:HR:2010:BO2416; RvdW 2011/39.  
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1.2.4  Overige maatstaven  
Hiervoor is al vermeld dat de maatstaven in artikel 3:13 BW niet limitatief zijn. Zo kan van 
processuele bevoegdheden ook misbruik worden gemaakt.16 Misbruik van bevoegdheid wordt in 
deze gevallen echter niet snel aangenomen. Zo blijkt bijvoorbeeld dat van misbruik van 
procesrecht of onrechtmatig handelen in deze pas sprake is als het instellen van de vordering, 
gelet op de evidente ongegrondheid ervan, in verband met de betrokken belangen van de 
wederpartij, achterwege had behoren te blijven.17 Dat misbruik in gevallen waar het gaat om 
processuele bevoegdheden, niet snel wordt aangenomen, is ingegeven door artikel 6 van het 
Europees Verdrag van de Rechten van de Mens (EVRM). Wanneer misbruik snel zou worden 
aangenomen, wordt de toegang tot de rechter ingeperkt en bestaat het gevaar dat artikel 6 van 
het EVRM wordt geschonden. Bij het aannemen van misbruik van procesrecht of onrechtmatig 
handelen door het aanspannen van een procedure past daarom terughoudendheid.18 Naast het 
aanspannen van procedures en de voorbereiding daarvan, komt de rechtsfiguur ‘misbruik van 
bevoegdheid’ ook bij andere processuele bevoegdheden voor.19  
 
1.3 Gevolgen misbruik  
De HR heeft uiteenlopende gevolgen verbonden aan zijn conclusie dat sprake is van misbruik 
van bevoegdheid. Dit is afhankelijk van het stadium waarin het rechtsgeding zich bevindt. Zo 
wordt in het stadium van de voorbereiding, waarin partijen standpunten bepalen en stellingen 
innemen, misbruik gesanctioneerd door toepassing te geven aan de criteria van artikel 3:13 BW. 
Een partij die verzoekt tot een voorlopig getuigenverhoor of deskundigenbericht kan niet-
ontvankelijk worden verklaard indien sprake er is van misbruik.20 In het stadium van de 
gerechtelijke fase wordt misbruik over het algemeen bestraft aan de hand van de eisen van een 
goede procesorde.21 Tot slot kan in het stadium van de executie de ten uitvoerlegging van 
executiebevoegdheden worden verboden wanneer sprake is van misbruik.22 Bij misbruik van een 
executiebevoegdheid kan de partij die de bevoegdheid aanwendt ook nog worden veroordeeld 
tot het betalen van een schadevergoeding.23  
Samengevat betekent vorenstaande dat wanneer sprake is van misbruik van een bevoegdheid 
de consequentie is dat de betreffende persoon de bevoegdheid niet kan aanwenden, dat hij in 
een rechtsvordering niet-ontvankelijk wordt verklaard en/of dat hij schadeplichtig is en om die 
reden wordt veroordeeld de ontstane schade van de tegenpartij te vergoeden.  
 
1.4 Toepassing rechtsfiguur 
De rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ is, zoals al bleek in paragraaf 1.1, ontstaan binnen 
het vermogensrecht. De rechtsfiguur kan echter ook buiten het vermogensrecht worden 
toegepast. Dit blijkt uit artikel 3:15 BW, waarin een schakelbepaling is opgenomen. Hierin is 
                                                            
16 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 17 en 21, geraadpleegd via: Kluwer Navigator. 
17 HR (Advocaat-Generaal) 13 juni 2003, ECLI:NL:PHR:2003:AF5887, NJ 2003, 521, onder 9-16 en HR 29 juni 
2007, ECLI:NL:HR:2007:BA351, NJ 2007/353. 
 
18 HR 29 juni 2007, ECLI:NL:HR:2007:BA3516, NJ 2007/353 en HR 6 april 2012, ECLI:NL:HR:2012:BV7828, NJ 
2012/233. 
19 HR 16 december 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1583, NJ 1995/213 en Hof Arnhem-Leeuwarden 10 juni 2014, 
ECLI:NL:GHARL:2014:4672, NJF 2014/322 en HR 4 november 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1516, NJ 1996/485 en 
HR 7 mei 2010, ECLI:NL:HR:2010:BL3651, NJB 2010/1073. 
20 HR 6 februari 1987, ECLI:NL:HR:1987:AG5533, NJ 1988/1 en HR 19 december 2003,  
ECLI:NL:HR:2003:AL8610, NJ 2004/584 en Rechtbank Almelo, 19 oktober 2005, ECLI:NL:RBALM:2005:AU8956, 
NJF 2006/5. 
21 HR 19 september 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF8273, JOL 2003, 448. 
22 HR 30 oktober 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC0738, NJ 1993/4 en HR 22 december 2005, ECLI:NL:HR:2006:AY9224 
en HR 11 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BO7106. 
23 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 28, geraadpleegd via: Kluwer Navigator. 
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bepaald dat artikel 3:13 BW ook buiten het vermogensrecht toepassing vindt, voor zover de 
aard van de rechtsbetrekking zich daartegen niet verzet. Uit de MvT blijkt dat de wetgever deze 
schakelbepaling heeft opgenomen om te voorkomen dat de indruk zou ontstaan dat artikel 3:13 
BW alleen van toepassing zou zijn binnen het vermogensrecht en niet daarbuiten. De wetgever 
vond het daarnaast wenselijk dat artikel 3:13 BW ook buiten het vermogensrecht als richtlijn 
kan dienen.24  
Naast het hiervoor behandelde artikel 3:13 BW zijn ook artikel 3:14 BW en de schakelbepaling 
in artikel 3:1, lid 2 Awb in dit verband van belang. In artikel 3:14 BW is namelijk bepaald dat 
bevoegdheden krachtens het burgerlijk recht niet mogen worden uitgeoefend in strijd met 
geschreven of ongeschreven publiekrecht. In artikel 3:1, tweede lid van de Awb is bepaald dat 
onder andere afdeling 3.2 van de Awb van overeenkomstige toepassing is op andere 
handelingen van bestuursorganen dan besluiten. In afdeling 3.2 zijn enkele algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur gecodificeerd. Voor dit onderzoek is artikel 3:3 Awb van 
belang, hierin is voor bestuursorganen bepaald dat een bevoegdheid tot het nemen van een 
besluit niet mag worden gebruikt voor een ander doel dan waarvoor de bevoegdheid is verleend. 
Artikel 3:14 BW heeft een ruimere strekking dan de schakelbepaling in de Awb. Artikel 3:14 BW 
ziet ook op de ongeschreven regels van publiekrecht. In de hiervoor genoemde artikelen zijn de 
principes van het Ikon I-arrest 25 gecodificeerd. Bestuursorganen dienen zowel bij optreden 
binnen het bestuursrecht als ook binnen het privaatrecht rekening te houden met de algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur. De hiervoor behandelde bepalingen zijn gericht op het 
handelen van bestuursorganen en niet op dat van burgers.    
Uit bestudering van de jurisprudentie blijkt dat ook in procedures binnen het belastingrecht en 
het ondernemingsrecht regelmatig de rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ aan de orde 
komt. En ook binnen het bestuursrecht wordt deze rechtsfiguur toegepast. Dat laatste is, zoals 
in de inleiding is aangegeven, ook de aanleiding van dit onderzoek. In de hiernavolgende 
hoofdstukken wordt de toepassing van de rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ binnen dit 
rechtsgebied nader uitgewerkt. Centraal staat hierbij ‘misbruik van de bevoegdheid’ om 
informatie op te vragen op grond van de Wob.    
 
1.5 Conclusie 
Wanneer men de jurisprudentie analyseert met betrekking tot de rechten en bevoegdheden 
waarbij de rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ aan de orde komt, dan geeft dit een zeer 
gevarieerd beeld. Op basis van de gemaakte analyse van de jurisprudentie kan de conclusie 
worden getrokken, dat de rechters in veel gevallen een belangenafweging maken. Een 
belangenafweging die past bij de derde maatstaf ‘onevenredig belang’. Om misbruik van 
bevoegdheid aanwezig te achten, is een zuivere belangenafweging echter niet voldoende. 
Vereist is, zo blijkt uit de gegeven voorbeelden, dat er sprake is van een grote 
onevenwichtigheid tussen het gediende en het aangetaste belang. Op dat punt onderscheidt 
misbruik van bevoegdheid zich van een handeling die in strijd wordt geacht met redelijkheid en 
billijkheid.26 Een andere conclusie die kan worden getrokken is dat van misbruik van 
bevoegdheid niet snel sprake is. Tot slot blijkt dat voor het antwoord op de vraag of sprake is 
van misbruik van bevoegdheid de omstandigheden van het geval van belang zijn. De toepassing 
van de rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ is om die reden casuïstisch te noemen. Dit is 
overigens geen uitzonderlijk verschijnsel, zo is bijvoorbeeld ook de toepassing door de rechter 
van de redelijkheid en billijkheid in het verbintenissenrecht casuïstisch.     
  
                                                            
24 Kamerstukken II, 1981/82, 17 496, nr. 3, p. 12-13. 
25 HR 27 maart 1987, ECLI:NL:HR:1987:AG5565, NJ 1987/727, m.nt. M. van der Scheltema. 
26 GS Vermogensrecht, commentaar op artikel 13 Boek 3 BW, aant. 6, geraadpleegd via: Kluwer Navigator. 
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Hoofdstuk 2 De Wet openbaarheid van bestuur 
 
Het belang van openbaarheid van bestuur en het belang dat bestuursorganen hebben bij 
instrumenten om op te kunnen treden tegen oneigenlijke verzoeken om informatie zijn 
concurrerend. In dit hoofdstuk wordt daarom eerst het doel en het uitgangspunt van de Wob 
behandeld. Vervolgens worden de systematiek van de Wob en enkele sleutelbegrippen van deze 
wet behandeld. Daarna komen de instrumenten waarover bestuursorganen beschikken om 
oneigenlijke verzoeken op grond om informatie af te wijzen en/of niet te behandelen aan de 
orde. Tot slot komt nog de dwangsom bij niet tijdig beslissen aan bod.  
 
2.1 Het doel en uitgangspunt van de Wob 
Artikel 110 van de Grondwet bepaalt dat de overheid bij de uitvoering van haar taak 
openbaarheid betracht. Het artikel bepaalt tevens dat regels omtrent deze openbaarheid bij wet 
worden gesteld. Onder meer in de Wob zijn deze regels opgenomen. De huidige Wob trad in 
1980 in werking en nadien is de wet op verschillende onderdelen aangepast. Aanpassing was 
noodzakelijk om de nuttige functie die de wet in ons staatsbestel vervult te versterken.27  
Het doel van de Wob is om de burger in de gelegenheid te stellen de bestuurlijke 
besluitvormingsprocessen in het heden en verleden te doorgronden. Het uitgangspunt van de 
Wob is dan ook dat de bij bestuursorganen berustende informatie over een bestuurlijke 
aangelegenheid openbaar is en dat een ieder recht heeft op deze informatie. Iedereen, 
Nederlander of niet, kan daarom om informatie verzoeken zonder daarbij een belang te hoeven 
stellen. Deze openbaarheid wordt ook wel de passieve openbaarheid genoemd. Daarnaast 
bepaalt de Wob dat bestuursorganen in het belang van een goede, democratische 
bestuursvoering ook uit eigen beweging informatie moet verschaffen. Dit wordt aangeduid als 
de actieve openbaarheid.28 In dit onderzoek is alleen de passieve openbaarheid van belang. Dit 
omdat alleen in de gevallen dat een bestuursorgaan wordt verzocht om informatie openbaar te 
maken, er sprake kan zijn van misbruik van de bevoegdheid om informatie op te vragen. 
 
2.2 De reikwijdte van de Wob 
De op de bestuurlijke besluitvormingsprocessen betrekking hebbende documenten vallen, zoals 
hierboven reeds vermeld, onder de werkingssfeer van de Wob. Deze bestuurlijke 
besluitvormingsprocessen worden in de Wob aangeduid met het begrip ‘bestuurlijke 
aangelegenheid’. Het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ wordt in artikel 1, aanhef en onder b, 
van de Wob omschreven als: ‘een aangelegenheid die betrekking heeft op beleid van een 
bestuursorgaan, daaronder begrepen de voorbereiding en de uitvoering ervan’. Het begrip dient, 
zo blijkt uit de jurisprudentie, ruim te worden uitgelegd. Hiermee wordt bedoeld het ‘openbaar 
bestuur’ in al zijn facetten.29  
Naast het begrip “bestuurlijke aangelegenheid” is ook het begrip ‘document’ essentieel om de 
reikwijdte van de Wob te kunnen bepalen. Indien er geen sprake is van een document dat 
berust bij een bestuursorgaan dan is de Wob niet van toepassing. Ook het begrip ‘document’ 
moet ruim worden uitgelegd. In artikel 1, aanhef en onder a, van de Wob wordt het begrip 
omschreven als: ‘een bij een bestuursorgaan berustend schriftelijk stuk of ander materiaal dat 
gegevens bevat’. Zo zijn foto’s, filmmateriaal, brieven, e-mails, kaarten en mogelijk zelfs sms- 
                                                            
27 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 3-5. 
28 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 8-11. 
29 ABRvS 6 mei 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO8873, r.o. 2.3.2, AB 2004/201; ABRvS 3 oktober 2007, 
ECLI:NL:RVS:2007:BB4735, r.o. 2.4.1; ABRvS 8 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2118, r.o. 5.1, AB 2015/441. 
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en WhatsApp-berichten documenten in de zin van de Wob.30 Onder documenten vallen overigens 
niet alleen de door het overheidsorgaan zelf gecreëerde stukken of ander materiaal maar ook 
alle van buiten komende stukken en ander voor overheidsorganen bestemd materiaal.31 
Informatie die (nog) niet vastligt in een document valt niet onder de Wob. Zo is een 
bestuursorgaan naar aanleiding van een verzoek om informatie niet verplicht documenten te 
vervaardigen. Ook niet wanneer dit slechts met een geringe inspanning mogelijk is.32  
De Wob ziet alleen toe op informatie welke nog niet openbaar is. Tevens is het tijdstip van het 
informatieverzoek bepalend voor de reikwijdte van het verzoek. Alleen die stukken, die 
aanwezig waren op het moment dat het verzoek gedaan werd, moet het bestuursorgaan in de 
beoordeling betrekken.33 De ouderdom van de informatie is hierbij in principe niet van belang. 
Wel kan het zo zijn dat het bestuurlijk belang van documenten ophoudt te bestaan, omdat 
bijvoorbeeld de besluitvorming is achterhaald of door de tijd is overleefd. Van geval tot geval 
kan dit verschillen. Het is ook mogelijk dat een bepaald document in het ene verzoek bestuurlijk 
relevant is, terwijl dat in een ander geval niet zo hoeft te zijn. Een grens tot wanneer een 
document bestuurlijk relevant is, is niet te stellen. De wetgever heeft om die reden besloten dat 
de grens van de Wob in elk geval ligt bij het moment van overdracht van de documenten naar 
de archieven op grond van de Archiefwet.34 Dit betekent dat documenten die onder de 
Archiefwet vallen niet meer onder het regime van de Wob vallen. De Wob is een algemene 
openbaarheidswet en heeft daarom een aanvullend karakter. De Wob wijkt dus voor bijzondere 
openbaarmakingsregelingen. Voorbeelden van andere bijzondere openbaarmakingsregelingen 
zijn artikel 2.57 van de ‘Aanbestedingswet’ en artikel 40 van de ‘Wet waardering onroerende 
zaken’.  
 
2.3 Informatiestelsel 
De Wob heeft als grondslag het informatiestelsel. Dit betekent dat een verzoeker om informatie 
in beginsel informatie vraagt over een bepaald onderwerp en hierbij niet specifiek hoeft aan te 
geven welke documenten hij wenst te ontvangen. De wetgever heeft voor dit stelsel gekozen 
omdat de burger in veel gevallen niet weet en/of kan weten welke documenten over een 
bepaald onderwerp aanwezig zijn bij een bestuursorgaan.35 Voorwaarde is wel dat het 
onderwerp van het verzoek betrekking heeft op een bestuurlijke aangelegenheid. Dit volgt uit 
artikel 3 van de Wob (zie paragraaf 2.2). Door opneming van het begrip ‘bestuurlijke 
aangelegenheid’ in de Wob heeft de wetgever getracht te voorkomen dat bestuursorganen 
moeten beslissen op een verzoek om informatie over een onbegrensde verscheidenheid aan 
onderwerpen. De verzoeker moet in zijn verzoek daarom aangeven op welke bestuurlijke 
aangelegenheid zijn verzoek betrekking heeft. Volgens de wetgever kan echter het verzoeken 
om alleen een document voldoende zijn indien de bestuurlijke aangelegenheid geacht kan 
worden in dit verzoek begrepen te zijn. 36   
 
2.4  Sleutelbegrippen  
Op grond van de voorgaande paragrafen kan geconcludeerd worden dat de begrippen 
‘bestuurlijke aangelegenheid’ en ‘document’ twee sleutelbegrippen zijn in de Wob. Om van een 
verzoek op grond van de Wob te kunnen spreken moet er sprake zijn van een verzoek om 
                                                            
30 Pietermaat & Bontje 2015 
31 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 21. 
32 ABRvS 5 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA2102, Gst. 2013/80, m.nt. C.N. van der Sluis en ABRvS 24 december 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:4684, r.o. 4.1; ABRvS 17 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1881, r.o. 7.1. 
33 ABRvS 4 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:623 en Pietermaat & Bontje 2015, p. 22. 
34 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 11. 
35 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 21 
36 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 9 en Pietermaat & Bontje 2015, p 26-28. 
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informatie over een bestuurlijke aangelegenheid welke is neergelegd in een document. Daarbij 
dient allereerst te worden uitgesloten dat de gevraagde informatie al openbaar is, en, wanneer 
dit niet het geval is, dient vervolgens te worden uitgesloten dat op de verzochte informatie 
bijzondere openbaarmakingsregels van toepassing zijn.  
In dit onderzoek staat het verzoek op grond van de Wob centraal waarbij de verzoeker misbruik 
maakt van zijn bevoegdheid om informatie op te vragen. Zoals uit de voorgaande paragrafen 
blijkt, dient een bestuursorgaan eerst na te gaan of er daadwerkelijk sprake is van een verzoek 
op grond van de Wob. Immers, wanneer dit het geval is, dient het bestuursorgaan het verzoek 
in behandeling te nemen. De praktijk leert dat bestuursorganen reeds in dit stadium, een groot 
aantal verzoeken om informatie op eenvoudige wijze kan afdoen.37 Zo stellen veel verzoekers in 
hun informatieverzoek enkel vragen of verzoeken om documenten, die niet bestaan of die niet 
berusten bij het betreffende bestuursorgaan. Wanneer dit het geval is, zijn bestuursorganen 
niet verplicht deze verzoeken inhoudelijk te behandelen.38 Wel dient het bestuursorgaan 
natuurlijk af te wegen of het alsnog beantwoorden van de vragen de openbaarheid van bestuur 
kan dienen. Openbaarheid van bestuur wordt immers gezien als een voorwaarde voor het 
functioneren van onze democratie.39 Daarnaast is er het uitgangspunt dat de overheid ten 
dienste staat van haar burgers, al lijkt de trend de afgelopen tien jaar tegengesteld te zijn.40 
Verzoeken niet behandelen, enkel omdat het niet verplicht is op grond van de Wob, lijkt strijdig 
te zijn met het uitgangspunt van openbaarheid van bestuur. Wanneer uit de vraagstelling echter 
blijkt dat de verzoeker er bijvoorbeeld op uit is om de bedrijfsvoering van het bestuursorgaan te 
frustreren, dan lijkt een eenvoudige afdoening van het verzoek op zijn plaats. Ieder verzoek om 
informatie dat niet kan worden aangemerkt als verzoek op grond van de Wob behoeft daarom 
een afweging van de in te zetten tijd en middelen door het bestuursorgaan.  
 
De toetsing of daadwerkelijk sprake is van een verzoek op grond van de Wob, is van belang 
voor de te nemen vervolgstappen, namelijk het eenvoudig afdoen, het doorzenden naar een 
ander bestuursorgaan of het in behandeling nemen en inhoudelijke beslissen op het verzoek. In 
dit onderzoek wordt op het onderdeel ‘toetsing’ niet verder ingegaan. In dit onderzoek staat 
immers de vraag centraal over welke instrumenten bestuursorganen beschikken wanneer er 
sprake is van een oneigenlijk verzoek om informatie op grond van de Wob. De fase van toetsing 
of er daadwerkelijk sprake is van een verzoek om informatie op grond van de Wob, is dan reeds 
afgesloten. In dit onderzoek staan daarom de oneigenlijke verzoeken om informatie centraal, 
waarvan vaststaat dat de Wob hierop van toepassing is.  
 
2.5  De bestuursrechtelijke instrumenten  
Wanneer het vermoeden bestaat dat een verzoek om informatie wordt ingediend met een ander 
oogmerk dan het verkrijgen van de gevraagde informatie, rijst de vraag wat hiertegen door 
bestuursorganen kan worden ondernomen. In deze paragraaf staan de bestuursrechtelijke 
instrumenten waarover bestuursorganen beschikken centraal.  
Uit artikel 5 van de Wob volgt dat een verzoek schriftelijk of mondeling kan worden ingediend. 
Uit de bestudeerde jurisprudentie blijkt dat geschillen over besluiten op Wob-verzoeken in alle 
gevallen gaan over schriftelijk ingediende verzoeken. Mondelinge verzoeken op grond van de 
Wob worden in het vervolg van dit onderzoek buiten beschouwing gelaten. Een mondeling 
verzoek kan natuurlijk wel worden opgevolgd door een schriftelijk rappel of verzoek, een 
dergelijk rappel of verzoek zal dan als schriftelijke aanvraag moeten worden afgedaan.  
                                                            
37 Bron: vng-fora Wob. 
38 ABRvS 7 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:642.  
39 Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 8-11; Rob 2012, p. 13 en 20 en Hoegee-Kjellevold 2014. 
40 Schlössels 2010. 
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Een verzoek om informatie op grond van de Wob is een aanvraag in de zin van de Awb. De 
consequentie hiervan is dat een aantal formele indieningsvereisten van de Awb van toepassing 
zijn op de behandeling van een Wob-verzoek.41 Zo moet een schriftelijke aanvraag voldoen aan 
de eisen van artikel 4:2 van de Awb. De aanvraag moet zijn van voorzien van een naam, adres 
en dagtekening en ook moet de aanvraag een aanduiding bevatten van de beschikking die wordt 
gevraagd. Ingevolge artikel 4:5 van de Awb hoeft een bestuursorgaan een aanvraag om 
informatie niet in behandeling te nemen, indien de verzoeker niet heeft voldaan aan de 
procedurele of formele vereisten. Voordat het bestuursorgaan besluit tot het niet in behandeling 
nemen van de aanvraag, dient zij de aanvrager wel in de gelegenheid te stellen om de aanvraag 
aan te vullen.  
Uit de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 4:5 Awb blijkt dat het buiten behandeling laten 
van de aanvraag slechts mogelijk is bij een gebrek in de procedurele of formele vereisten.42 Een 
voorbeeld hiervan is dat verzoeker zijn verzoek om informatie te algemeen heeft geformuleerd, 
of dat hij zijn aanvraag heeft ingediend via de digitale weg, terwijl het bestuursorgaan deze weg 
niet heeft opengesteld voor het indienen van dergelijke aanvragen.  
Het buiten behandeling laten van de aanvraag, omdat de aanvrager met de indiening van het 
verzoek om informatie een ander doel nastreeft dan het verkrijgen van de informatie, was niet 
mogelijk op grond van artikel 4:5 Awb. Volgens de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad 
van State (ABRvS) verzet het wettelijke stelsel zich tegen het niet behandelen van een 
aanvraag in andere, dan de in artikel 4:5 Awb genoemde gevallen.43 De vraag rijst of de ABRvS 
deze vaste lijn in de jurisprudentie loslaat in het geval er sprake is van misbruik van de 
bevoegdheid tot het opvragen van informatie op grond van de Wob. Hierop wordt verderop in 
deze scriptie nader ingegaan.  
In de Wob zijn ook weigeringsgronden opgenomen. Zo kent artikel 10, eerste lid, van de Wob 
vier absolute uitzonderingsgronden. Indien een van deze gronden van toepassing is verstrekt 
het bestuursorgaan de gevraagde informatie niet. Het belang van openbaarheid moet te allen 
tijde wijken. Een nadere belangenafweging wordt niet gemaakt.44 In artikel 10, tweede lid, zijn 
de relatieve uitzonderingsgronden opgenomen. Het relatieve karakter houdt in dat het 
bestuursorgaan moet afwegen of het belang dat door de uitzonderingsgrond wordt gediend 
zwaarder weegt dan het algemene belang van openbaarheid van informatie.45 Naast de absolute 
en relatieve uitzonderingsgronden uit artikel 10 hoeft een bestuursorgaan op grond van artikel 
11 geen, persoonlijke beleidsopvattingen die zijn opgenomen in documenten, te verstrekken. De 
weigeringsgronden welke zijn opgenomen in artikel 10 en 11 van de Wob bieden geen uitkomst 
bij oneigenlijke verzoeken. De weigeringsgronden hebben zoals uit voorgaande blijkt alleen 
betrekking op de inhoud van de gevraagde documenten en niet op het doel of het belang dat 
verzoeker heeft of stelt bij de gevraagde informatie. De verzoeker hoeft overigens ook helemaal 
geen belang te stellen bij zijn verzoek (zie paragraaf 2.1).  
Ook zijn er in andere bestuursrechtelijke wetgeving geen instrumenten opgenomen die het 
mogelijk maken om oneigenlijke verzoeken op grond van de Wob niet te hoeven behandelen of 
te weigeren.  
De conclusie is, gelet op vorengaande, dat bestuursorganen geen bestuursrechtelijke 
instrumenten ter beschikking staan om oneigenlijke verzoeken om informatie niet te hoeven 
behandelen dan wel te kunnen weigeren.  
                                                            
41 ABRvS 4 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3362, r.o. 4.1.  
42 Kamerstukken II 1988/89, 21 221, nr. 3, p. 91-93.  
43 ABRvS 28 mei 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF9240, r.o. 2.2, AB 2004/8, m.nt. A.A.J. Gier en ABRvS 7 juni 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BM7436, r.o. 2.1.2.  
44 Pietermaat en Bontje 2015, p 41. 
45 Pietermaat en Bontje 2015, p 49. 
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Er mogen dan weliswaar geen wettelijke bestuursrechtelijke instrumenten voorhanden zijn 
bestuursorganen beschikken daarentegen wel over een aantal in de praktijk en jurisprudentie 
ontstane handvatten om enige weerstand te bieden aan de praktijk van de oneigenlijke Wob-
verzoeken. Deze handvatten komen in hoofdstuk drie aan de orde.  
 
2.6 Dwangsom bij niet tijdig beslissen 
Zoals in de vorige paragraaf al aan de orde kwam, is op aanvragen op grond van de Wob de 
Awb van toepassing. Dit betekent dat ook paragraaf 4.1.3.2 ‘Dwangsom bij niet tijdig beslissen’ 
van toepassing is. Met de invoering van paragraaf 4.1.3.2 per 1 oktober 2009 heeft de wetgever 
beoogd burgers een effectiever rechtsmiddel te geven tegen trage besluitvorming door 
bestuursorganen.46 In artikel 4:17 Awb wordt de aanvrager een bevoegdheid toegekend tot het 
in gebreke stellen van het bestuursorgaan. Een ingebrekestelling brengt een belastend 
rechtsgevolg voor het bestuursorgaan met zich mee, namelijk dat een termijn begint te lopen 
na afloop waarvan het bestuursorgaan, bij het uitblijven van een besluit, 
een dwangsom verbeurt. Aan de inhoud van een ingebrekestelling zijn geen bijzondere 
wettelijke eisen gesteld. Wel moet deze, gelet op artikel 4:17, derde lid, schriftelijk geschieden. 
Verder moet tevens voldoende duidelijk zijn op welk te nemen besluit de ingebrekestelling 
betrekking heeft.47 Uit de jurisprudentie blijkt dat bestuursrechters regelmatig antwoord moeten 
geven op de vraag of daadwerkelijk sprake is van een ingebrekestelling.48 In de juridische 
vakbladen zijn over dit onderwerp ook verscheidende annotaties te vinden. Zo constateert 
Ortlep in 2014 nog dat de Centrale Raad van Beroep (CRvB) en de ABRvS niet op één lijn zitten 
wanneer het gaat over de rechtsgeldigheid van een ingebrekestelling.49 In juni 2016 constateert 
Ortlep dat er wel sprake is van rechtseenheid, de HR sluit zich met de uitspraak van 10 juni 
2016 aan bij de ondertussen vaste rechtsspraak van de ABRvS en de CRvB. Van een schriftelijke 
ingebrekestelling als bedoeld in artikel 4:17, derde lid, is sprake als voldoende duidelijk is op 
welke aanvraag het geschrift betrekking heeft, belanghebbende zich op het standpunt stelt dat 
het bestuursorgaan niet tijdig op de aanvraag heeft beslist, en belanghebbende erop aandringt 
dat een zodanige beslissing alsnog wordt genomen.50 Omdat in dit onderzoek het misbruik van 
de Wob centraal staat, wordt op het onderdeel ‘ingebrekestelling’ niet verder ingegaan.  
 
2.7 Conclusie 
De Wob heeft tot doel dat in beginsel iedereen kennis kan nemen van overheidsinformatie. 
Eenieder heeft dan ook het recht om documenten met betrekking tot bestuurlijke 
aangelegenheden op te vragen bij bestuursorganen. In veel gevallen worden verzoeken om 
informatie ingediend met het primaire doel om informatie te verkrijgen over een onderwerp 
waarover het bestuur een besluit heeft genomen. Echter, zoals in de inleiding al aan de orde is 
gekomen, is in een toenemend aantal gevallen het verkrijgen van de bestuurlijke documenten 
niet of in elk geval niet het primaire doel van de verzoeker. Steeds vaker wordt een 
bestuursorgaan om informatie gevraagd met als doel om ten laste van de overheid geldsommen 
te incasseren of om een bestuursorgaan te frustreren. De Awb en de Wob bevatten geen 
bepalingen die bestuursorganen kunnen toepassen om dergelijke oneigenlijke verzoeken buiten 
behandeling te kunnen laten of te weigeren. Bestuursorganen kunnen, indien zij ‘scherp’ zijn op 
de ontvangst van aanmaningen en ingebrekestellingen, wel voorkomen dat een dwangsom 
                                                            
46 Kamerstukken II 2008/09, 310705, nr. 3, p. 10 
47 Kamerstukken II 2004/05, 29 934, nr. 6, p.7 en ABRvS 5 december 2012 ECLI:NL:RVS:2012:BY5083. 
48 ABRvS 5 december 2012 ECLI:NL:RVS:2012:BY5083; Rechtbank Amsterdam 26 april 2013, 
ECLI:NL:RBAMS:2013:CA0001; HR 10 juni 2016, ECLI:NL:GHSHE:2014:5508. CRvB 4 augustus 2015, 
ECLI:NL:CRVB:2015:2682. 
49CRvB 17 december 2013, ECLI:NL:CRVB:2013:2851, AB 2014/61, m.nt. R. Ortlep en ABRvS 15 januari 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:48, AB 2014/96, m.nt. R. Ortlep. 
50 HR 10 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1124, AB 2016/322, m.nt. R. Ortlep. 
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wordt verbeurd door alsnog binnen twee weken na ontvangst van de ingebrekestelling op de 
aanvraag te beslissen.  
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Hoofdstuk 3  Misbruik van recht en de bestuursrechter  
Zoals in de inleiding al vermeld, is er de afgelopen jaren een toename van het aantal verzoeken 
om informatie. Een aanzienlijk aantal van deze verzoeken wordt ingediend met een ander 
oogmerk dan het openbaar maken van informatie. Zowel de civiele rechter als de 
bestuursrechter hebben in verschillende gevallen geoordeeld dat bij verzoeken om informatie op 
grond van de Wob sprake was van misbruik van recht. In het eerste hoofdstuk is beschreven 
wanneer volgens de civiele rechter sprake is van misbruik van recht. Hierbij zijn diverse 
uitspraken geanalyseerd over rechtsgeschillen met de meest uiteenlopende onderwerpen. In dit 
hoofdstuk staat de vraag centraal wanneer er volgens de bestuursrechter, sprake is van 
misbruik van recht. Hierbij komen onder andere twee baanbrekende uitspraken van de ABRvS 
aan bod. Alvorens op deze uitspraken in te gaan wordt stilgestaan bij voorgeschiedenis van 
misbruik van recht binnen het bestuursrecht.  
 
3.1 Voorgeschiedenis misbruik binnen het bestuursrecht 
Nadat in diverse juridische vakbladen, op congressen en in de pers het nodige te doen is 
geweest over misbruik van de Wob en de mogelijkheden tot terugdringen van dit misbruik, 
heeft een aantal lagere bestuursrechters uitspraak gedaan en de rechtsfiguur ‘misbruik van 
recht’ uit artikel 3:13 BW toegepast in Wob-zaken. Bij analyse van deze uitspraken blijkt dat de 
aard van de relatie tussen overheid en burger met zich meebrengt dat niet snel mag worden 
aangenomen dat er sprake is van misbruik.51 Op deze relatie tussen overheid en burger wordt 
nu eerst nader ingegaan.  
In de loop van de vorige eeuw veranderde de opvatting over de relatie tussen burger en 
overheid en werd de voornamelijk verticale relatie meer horizontaal.52 Met de eerste tranche 
van de Awb deed het begrip ‘wederkerigheid’ zijn intrede in de bestuursrechtelijke 
rechtsbetrekking. Een aantal algemene beginselen van behoorlijk bestuur werd gecodificeerd in 
de Awb, waarmee onder andere die wederkerigheid tot uitdrukking werd gebracht. Overheid en 
burger moeten met elkaars belangen rekening houden, aldus de wetgever. De wetgever 
beschrijft de betrekking tussen de overheid en de burger als een ‘rechtsbetrekking tussen 
weliswaar naar hun aard verschillende partijen – omdat het bestuur het algemeen belang 
vertegenwoordigt en daarbij dienstbaar is aan de uitvoering van democratisch genomen 
besluiten, terwijl de wederpartij een individueel belang naar eigen inzicht mag behartigen -, 
maar toch een rechtsbetrekking waarin beide partijen in een wederkerige relatie staan, zodat zij 
rekening moeten houden met de positie en de belangen van de andere partij’.53 
Voor bestuursorganen betekent de wederkerigheid in de rechtsbetrekking dat zij verplicht zijn 
om rekening te houden met de belangen en zienswijzen van de burger, voor zover dit 
verenigbaar is met de taak van het bestuur om het algemeen belang te behartigen. ‘De 
wederkerigheid in de rechtsbetrekking betekent voor de burger, dat hij, voor zover hij wenst dat 
met zijn inzichten of belangen rekening wordt gehouden, deze op de daartoe geschikte wijze 
naar voren moet brengen en dat hij daaraan ook door het bestuur kan worden gehouden’.54  
In de literatuur zijn voor- en tegenstanders te vinden van het idee van de wetgever om de 
bestuursrechtelijke relatie tussen burger en overheid als wederkerig aan te merken.55 Over het 
algemeen wordt door zowel de voor- als tegenstanders erkend, dat er een omslag van een 
verticale naar een meer horizontale rechtsbetrekking heeft plaatsgevonden. Er zijn echter ook 
auteurs, die op het idee van de wetgever om de rechtsbetrekking als wederkerig te 
                                                            
51 Rechtbank Oost-Brabant 26 april 2013 ECLI:NL:RBOBR:2013:CA3250, Gst. 2013/87; Rb. Rotterdam 12 
december 2013, ECLI:NL:RBROT:2013:10241, Gst. 2014/57.  
52 Schössels en Zijlstra 2016, p. 34, Wijdeven 2012, p. 47-57. 
53 Kamerstukken II 1988-89, 21 221, nr 3, p. 12. 
54 Kamerstukken II 1988-89, 21 221, nr 3, p. 12. 
55 Scheltema 1996 p. 1355-1361, Zijlstra 2009, Schössels en Zijlstra 2016, p. 35, 36. 
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bestempelen, kritiek hebben geuit. Dit omdat bijvoorbeeld de rechtsbetrekking tussen overheid 
en burger daarvoor te onbepaald is en omdat de wetgever, door de rechtsbetrekking te 
bestempelen als wederkerig, niet langer de ongelijkheid van de rechtssubjecten vooropstelt, 
maar de gelijkwaardigheid.56  
Zowel de voor- als de tegenstanders van de wederkerige rechtsbetrekking binnen het 
bestuursrecht dragen argumenten aan, die in meer of mindere mate steekhoudend zijn.57 
Geconcludeerd kan worden dat wederkerigheid op diverse manieren wordt geïnterpreteerd door 
de voor- en tegenstanders, waarbij er met name verschillen zijn met betrekking tot de 
gelijkwaardigheid. Wanneer echter wordt teruggegaan naar de oorspronkelijke bedoeling van de 
wetgever, dan kan worden gesteld dat de wetgever het begrip ‘wederkerigheid’ voornamelijk in 
abstracte zin heeft gebruikt. De bedoeling van de wetgever was dat de ongelijkheid tussen de 
machtige overheid en de burger moest worden verkleind. De wetgever heeft gepoogd dit vorm 
te geven door de ongelijkheid tussen overheid en burger in de procedurele regelgeving af te 
zwakken. De wetgever heeft daarnaast willen benadrukken dat tussen overheid en burger over 
en weer rechten en plichten bestaan. Vooral deze wederzijdse rechten en plichten zijn van 
belang bij de toepassing van de rechtsfiguur ‘misbruik van recht’ binnen het 
bestuursprocesrecht.  
Uit de praktijk blijkt overigens dat de wederkerige rechtsbetrekking nauwelijks als 
aanknopingspunt wordt gebruikt. Bestuursorganen kunnen daarom in de praktijk nauwelijks een 
beroep doen op (ongeschreven) plichten van burgers. Bestuursrechters richten zich 
voornamelijk op de toetsing van de rechtmatigheid van het besluit en zetten zoveel mogelijk in 
op finale geschilbeslechting. In de jurisprudentie zijn twee uitspraken te vinden van de 
Rechtbank Den Haag waarin het begrip ‘wederkerigheid’ wordt aangehaald. Volgens de 
rechtbank introduceert de Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen een 
zekere wederkerigheid in de rechten en plichten die burger en overheid jegens elkaar hebben. 
Dit brengt volgens de rechtbank met zich mee dat er ook een zekere wederkerigheid moet zitten 
in de behoorlijkheidsnormen waar partijen elkaar over en weer aan mogen houden.58  
 
3.2 Doorbraak in de bestuursrechtelijke jurisprudentie 
Na de uitspraken van de lagere bestuursrechters werd door bestuursorganen met belangstelling 
uitgekeken naar de eerste uitspraken van de hoogste bestuursrechter over misbruik van recht in 
relatie tot de Wob. De vraag of de ABRvS de redenering van de lagere rechters zou volgen is 
beantwoord in de uitspraken van de ABRvS van 19 november 2014.59 De ABRvS ging in deze 
Wob-zaken inderdaad over tot toepassing van de artikelen 3:13 juncto 3:15 BW in het 
bestuursrecht. Deze Wob-zaken hadden betrekking op openbaarmaking van informatie 
betreffende verkeersboetes.  
De ABRvS heeft over de mogelijkheid van toepassing van de privaatrechtelijke 
misbruikbepalingen binnen het bestuursrecht het volgende opgenomen in zijn uitspraken: ‘De 
bestuursrechtelijke aard van een rechtsbetrekking verzet zich niet tegen toepassing van artikel 
3:13 BW, zoals wordt bevestigd door artikel 3:3 en artikel 3:4, tweede lid, van de Awb, waarin 
voor bestuursorganen soortgelijke normen zijn neergelegd. Bovendien liggen soortgelijke 
normen - ook voor particulieren - besloten in artikel 6:15, derde lid, artikel 8:18, vierde lid, en 
artikel 8:75, eerste lid, van de Awb, welke bepalingen voorzien in sancties in geval van misbruik 
van bestuursprocesrechtelijke bevoegdheden. Die bepalingen bevestigen tevens dat processuele 
                                                            
56 Laemers 2007, p. 16-17.  
57 Scheltema 1996 p. 1355-1361, Zijlstra 2009, Schössels en Zijlstra 2016, p. 35, 36. 
58 Rechtbank Den Haag, 17 juli 2013, ECLI:NL:RBDHA:2013:8615 en ECLI:RBDHA:2013:8616. 
59 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4129 en ECLI:NL:RVS:2014:4135. 
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bevoegdheden vatbaar zijn voor misbruik, zodat het derde lid van artikel 13 van Boek 3 van het 
BW niet van toepassing is’.60  
De ABRvS concludeert dus dat de rechtsverhouding tussen burger en bestuur zich niet verzet 
tegen het gebruik van artikel 3:13 BW binnen het bestuursprocesrecht. Artikel 3:13, derde lid, 
BW, waarin is bepaald dat uit de aard van de bevoegdheid kan voortvloeien dat zij niet kan 
worden misbruikt is volgens de ABRvS niet van toepassing. De ABRvS komt tot die conclusie 
mede op basis van de artikelen 6:15, 8:18 en 8:75 uit de Awb waarin bepalingen omtrent 
kennelijk oneigenlijk gebruik van procesrecht en misbruik zijn opgenomen in relatie tot het 
tijdstip van indiening van het bezwaar- of beroepschrift, wrakingsverzoeken en veroordeling van 
een natuurlijke persoon in de proceskosten.  
 
3.2.1 Gronden voor misbruik  
De ABRvS verwijst in de uitspraken van 19 november 2014 naar een uitspraak uit 2003 waarin 
de ABRvS reeds had aangenomen dat ook in het bestuursrecht, buiten daartoe strekkende 
bijzondere wettelijke voorschriften, sprake kan zijn van misbruik van recht.61 De uitspraak uit 
2003 betrof het vreemdelingenrecht. In 2004 verklaarde een lagere bestuursrechter een eiser 
niet-ontvankelijk omdat hij misbruik had gemaakt van de hem bij wet toegekende bevoegdheid 
om een bestuursrechtelijk rechtsmiddel aan te wenden.62 Deze uitspraken geven aan dat de 
rechtsfiguur misbruik van recht binnen het bestuurs(proces)recht niet nieuw is.  
In de uitspraken van 19 november 2014 geeft de ABRvS aan dat voor het aannemen van 
misbruik waarop niet-ontvankelijkheid volgt ‘zwaarwichtige gronden vereist zijn, die onder meer 
aanwezig zijn indien rechten of bevoegdheden zodanig evident zijn aangewend zonder redelijk 
doel of voor een ander doel dan waartoe zij zijn gegeven, dat het aanwenden van die rechten of 
bevoegdheden blijk geeft van kwade trouw’. De aanwezigheid van zwaarwichtige gronden zijn 
volgens de ABRvS noodzakelijk omdat de niet-ontvankelijk verklaring de betrokkene in feite het 
recht op toegang tot de rechter ontzegt maar ook omdat de rechtsverhouding tussen de 
overheid en de burger ongelijkwaardig is, de overheid beschikt over bevoegdheden welke een 
burger over het algemeen niet heeft. Hierdoor benadrukt dus ook de ABRvS dat van 
gelijkwaardigheid tussen overheid en burger geen sprake is. Dit neemt overigens niet weg dat 
er wel sprake is van wederkerigheid in de rechtsbetrekking tussen de overheid en de burger. 63  
 
3.2.2 De beoordelingsmaatstaven in de bestuursrechtelijke praktijk 
Volgens de ABRvS kan in de verhouding tussen burger en overheid het oogmerk van benadeling, 
zoals dat wel mogelijk is in civiele rechtsbetrekkingen (zie paragraaf 1.2.1), geen leidraad zijn. 
Dit omdat de overheid met beperkte middelen het algemeen belang beoogt te dienen. Ieder 
verzoek om informatie kost de overheid inzet van tijd en geld en daarom zou in alle gevallen 
gesproken kunnen worden van benadeling. De ABRvS stelde daarom in 2003 al dat in 
bestuursrechtelijke verhoudingen van misbruik van recht eerst sprake kan zijn in het geval 
rechten of bevoegdheden zodanig duidelijk worden ingeroepen en gebruikt zonder enig redelijk 
doel dan wel voor een ander doel dan waarvoor ze zijn gegeven, dat dat inroepen en gebruiken 
blijk geeft van kwade trouw.64 De uitspraken van 19 november 2014 sluiten hierop en geven 
daarnaast de consequentie van het misbruik van bevoegdheid aan, namelijk niet-
ontvankelijkverklaring van het beroep- of hoger beroepschrift.65   
                                                            
60 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4129 r.o. 6.1 en ECLI:NL:RVS:2014:4135, r.o. 7.1. 
61 ABRvS 21 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AL6396, AB 2004/9. 
62 Rechtbank Zutphen 30 december 2004, JB 2005/55, m.nt. Bok, Gst. 2005/125. 
63 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4129, r.o. 6.1 en ECLINL:RVS:2014:4135, r.o. 8.1. 
64 ABRvS 21 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AL6396, AB 2004/9. 
65 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4129 r.o. 6.1 en ECLI:NL:RVS:2014:4135, r.o. 8.1. 
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Bij een nadere bestudering van de jurisprudentie na de baanbrekende uitspraken van 19 
november 2014 blijkt dat de omstandigheden van het geval van groot belang zijn voor de 
rechter voor het wel of niet aannemen van misbruik van recht.66 Zo kwam in een hoger 
beroepszaak de ABRvS tot het oordeel dat verzoeker misbruik maakte van zijn bevoegdheid, 
omdat deze een veelomvattend Wob-verzoek had ingediend dat betrekking had op alle 
verleende en geweigerde vergunningen, zodat op dit verzoek nooit tijdig kon worden beslist. 
Daarnaast had verzoeker tijdens een gesprek met een vertegenwoordiger van het college een 
voorstel tot afkoop gedaan ter waarde van een bedrag van bijna € 1.800,-.67 In twee andere 
gevallen oordeelde de ABRvS juist dat een omvangrijk Wob-verzoek niet per definitie misbruik 
oplevert.68  
De hiervoor aangehaalde uitspraken laten zien dat niet alleen de aanvraag en het daarop 
genomen besluit het onderwerp van geschil zijn maar ook de omstandigheden van het geval, 
zoals het aantal aanvragen, de manier waarop verzoeker informatie heeft gevraagd en de 
hoeveelheid verzochte informatie.  
Naast deze omstandigheden is ook het doel van de Wob relevant om te kunnen beoordelen of 
misbruik van recht heeft plaatsgevonden. Dit lijkt tegenstrijdig te zijn met artikel 3, derde lid, 
waarin is bepaald dat de verzoeker om informatie bij het verzoek geen belang hoeft te stellen, 
maar dat is het niet. Misbruik kan zich immers voordoen als een bevoegdheid, het verzoeken 
om informatie, wordt aangewend voor een ander doel dan waarvoor zij is gegeven. Dit bleek 
bijvoorbeeld uit een geval waarin de ABRvS de stelling van verzoeker, dat hij de gevraagde 
informatie daadwerkelijk nodig had om een bepaald onderzoek te kunnen doen, aan een nader 
onderzoek onderwierp. Verzoeker (zijn gemachtigde) kon dit niet aannemelijk maken. Omdat 
verzoeker bij de gevraagde informatie geen belang hoeft te stellen, kon de ABRvS niet alleen op 
basis van deze constatering concluderen dat sprake was van misbruik. Daarom ging de ABRvS 
ook nader in op het procesgedrag van de verzoeker. Zo constateerde de ABRvS dat de 
gemachtigde het verzoek om informatie namens verzoeker ook bij veel andere bestuursorganen 
had ingediend en dat daarnaast de ingediende bezwaargronden erg summier waren. Ook bleek 
dat gemachtigde en verzoeker waren overeengekomen, dat het door verzoeker voor de 
rechtsbijstand te betalen bedrag was gelijkgesteld aan de hoogte van toe te kennen 
proceskostenvergoedingen. Deze wijze van rechtsbijstandverlening maakt dat de gemachtigde 
rechtstreeks gebaat is bij een veroordeling van het bestuursorgaan tot betaling van een 
proceskostenvergoeding aan zijn cliënt. Gelet op deze omstandigheden concludeerde de ABRvS 
daarom dat er sprake was van misbruik van recht.69  
Dat het procesgedrag van verzoekers en/of hun gemachtigden een rol speelt in de afweging of 
er sprake is van misbruik, blijkt ook uit andere uitspraken van de Afdeling.70 In deze uitspraken 
wordt door de ABRvS onder andere ingegaan op vergoedingen die reeds zijn uitbetaald (zoals 
proceskostenvergoedingen, verbeurde dwangsommen), het aantal Wob-verzoeken en de daaruit 
voortvloeiende procedures die verzoeker c.q. diens gemachtigde reeds heeft gevoerd.  
 
3.3 Afdelingsuitspraken met betrekking tot de aanvraagfase 
De vraag of bestuursorganen ook zelf acties kunnen ondernemen wanneer zij constateren dat er 
sprake is van misbruik van recht bleef tot begin 2016 onbeantwoord. Volgens de artikelen 3, 
                                                            
66 Pietermaat en Bontje 2015, p. 93, 94. 
67 ABRvS 22 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2311, r.o. 2.2. 
68 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:426, r.o. 5.2 en ABRvS 23 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2997, 
r.o. 3.3.  
69 ABRvS 7 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3118, r.o. 8-14. 
70 ABRvS 22 april 2015, ECLI:NL:RVS:20151255 r.o. 5.8 en ABRvS 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1453, r.o. 2.3 
en ABRvS 20 mei 2015 ECLI:NL:RVS:2015:1620, r.o. 2.2 en 2.3 en ABRvS 23 september 2015 
ECLI:NL:RVS:2015:2995, r.o. 3.3 en 3.4.  
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vijfde lid, 5 en 6 van de Wob dienen bestuursorganen verzoeken, ook bij een vermoeden van 
misbruik, in behandeling te nemen en hierop een besluit te nemen.  
In de jurisprudentie lijkt echter voor de verplichte besluitvormingsfase, die volgt op een 
ingekomen aanvraag, een oplossing te zijn gevonden voor bestuursorganen. In december 2015 
vernietigde de ABRvS twee uitspraken van de rechtbank Rotterdam waarin een verzoeker, 
bekend als de ‘Dordtse veelklager’, ontvankelijk werd verklaard en zijn beroepen gegrond. Het 
bestuursorgaan had geweigerd de verzoeken om informatie in behandeling te nemen, omdat het 
bestuursorgaan van de veelklager in één maand al meer dan 10 brieven had ontvangen. Het 
bestuursorgaan stelde zich op het standpunt dat hij gelet op de uitspraak van de 
voorzieningenrechter, de aanvragen en brieven van de veelklager, die het aantal van 10 
overschreden, niet in behandeling hoefde te nemen. De ABRvS deelde het oordeel van de 
rechtbank Rotterdam dat het buiten behandeling laten van een aanvraag niet kan, indien slechts 
sprake is van overschrijding van het maximale toegestane aantal brieven en/of aanvragen. Bij 
iedere brief en/of aanvraag moet afzonderlijk worden beoordeeld of daadwerkelijk sprake is van 
misbruik van bevoegdheid. De ABRvS deelde het oordeel van de rechtbank Rotterdam over de 
ontvankelijkheid van de verzoeker echter niet. Gelet het feit dat verzoeker misbruik maakte van 
zijn bevoegdheid tot het opvragen van informatie had de rechtbank de beroepen niet-
ontvankelijk moeten verklaren.71  
De ABRvS laat zich in deze uitspraken verder niet uit over of het mogelijk is om in geval van 
misbruik van recht een aanvraag buiten behandeling te laten. Het feit is wel dat het 
bestuursorgaan de verzoeken wegens misbruik van recht buiten behandeling heeft gelaten. Of 
dit besluit tot het niet in behandeling nemen door het bestuursorgaan wordt gebaseerd op 
artikel 4:6 van de Awb is niet duidelijk, uit de uitspraken blijkt dat het bestuursorgaan zich voor 
de weigering de verzoeken te behandelen beroept op het vonnis van de voorzieningenrechter.72 
Op 17 februari 2016 deed de ABRvS een uitspraak waarbij misbruik van recht werd 
aangenomen.73 Ook in dit geval had het bestuursorgaan het verzoek om informatie buiten 
behandeling gelaten wegens misbruik van recht. Een inhoudelijk besluit is daarom niet 
genomen. De rechtbank verklaarde het beroep tegen de beslissing op bezwaar, dat was gericht 
tegen het buiten behandeling laten van het verzoek, gegrond. De ABRvS was echter van oordeel 
dat de rechtbank het beroep niet-ontvankelijk had moeten verklaren wegens misbruik van 
recht. De ABRvS betrok in haar oordeel, volgens de inmiddels vaste gedragslijn, de 
omstandigheden van het geval. De ABRvS stemt met de niet-ontvankelijkheid verklaring van het 
beroep dus in met de handelswijze van het bestuursorgaan, namelijk het buiten behandeling 
laten van het verzoek om informatie wegens misbruik van recht. Ook hier rijst de vraag op 
welke grond het bestuursorgaan de aanvraag buiten behandeling heeft gelaten. Is dat op grond 
van artikel 4:5 Awb gebeurd of heeft het bestuursorgaan deze bevoegdheid gebaseerd op artikel 
3:13 juncto 3:15 BW? Dit maakt verschil.  
Indien dit op grond van artikel 4:5 Awb heeft plaatsgevonden dan lijkt de ABRvS van standpunt 
veranderd te zijn. In eerdere uitspraken, zie paragraaf 2.5, oordeelde de ABRvS immers dat het 
wettelijk stelsel zich verzet tegen het niet behandelen van een aanvraag in andere dan in artikel 
4:5 Awb genoemde gevallen.74 Indien het buiten behandeling laten is gebaseerd op artikel 3:13 
juncto artikel 3:15 BW dan creëren deze bepalingen voor bestuursorganen bevoegdheden welke 
zij niet hebben op grond van de Awb.  
                                                            
71 ABRvS 16 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3830, r.o. 4.2 en 4.7 en ECLI:NL:RVS:2015:3834, r.o. 4.2 en 4.7 
72 ABRvS 16 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3830, r.o. 2 en 4 en ECLI:NL:RVS:2015:3834, r.o. 2 en 4. 
73 ABRvS 17 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:395, m.nt. P.J. Stolk, AB 2016. 
74 ABRvS 28 mei 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF9240, r.o. 2.2, JB 2003/188, AB 2004/8 en ABRvS 7 juni 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BM7436, r.o. 2.1.2.  
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3.4 Conclusie 
Zoals uit vorengaande blijkt wordt door de ABRvS vanaf 19 november 2014 aangenomen dat de 
bevoegdheid tot het doen van een verzoek om informatie op grond van artikel 3 van de Wob 
kan worden misbruikt. Dit heeft tot gevolg dat het beroep of hoger beroep ingesteld door de 
verzoeker om informatie, tegen de beslissing op bezwaar (of het beroep) inzake het besluit op 
het verzoek om informatie, niet-ontvankelijk is. In veel gevallen concludeert de ABRvS dat de 
bevoegdheid op grond van artikel 3 van de Wob wordt gebruikt voor een ander doel dan 
waarvoor deze is gegeven, te weten openbaarmaking van de gevraagde overheidsinformatie 
voor iedereen.  
Indien verzoeken worden ingediend met het oogmerk om hier financieel voordeel van te 
genieten dan wordt geconcludeerd dat misbruik is gemaakt van de bevoegdheid tot het doen 
van een verzoek om informatie. Dit heeft tot gevolg dat ook de processuele vervolgstappen, 
zoals het indienen van een beroepschrift of hoger beroepschrift, misbruik van bevoegdheid 
inhouden, omdat deze handelingen niet los kunnen worden gezien van het doel waarmee de 
Wob is gebruikt. Om die reden kan volgens de ABRvS niet-ontvankelijkheid volgen in beroep en 
hoger beroep, ondanks dat hiervoor een wettelijke grondslag ontbreekt. Ook in de bezwaarfase 
kan niet ontvankelijkheid volgen.75 Op het ontbreken van deze wettelijke grondslag wordt in het 
volgende hoofdstuk nader ingegaan.  
De mogelijkheid van niet-ontvankelijk verklaring in beroep of hoger beroep ingeval van 
vermeend misbruik is een ontwikkeling in de jurisprudentie waarnaar door bestuursorganen 
reikhalzend werd uitgekeken. Of wetgeving nog steeds noodzakelijk dan wel wenselijk is, komt 
in hoofdstuk 5 aan de orde.  
Gelet op de in dit hoofdstuk behandelde jurisprudentie kan worden geconcludeerd dat artikel 
3:13 juncto 3:15 BW bevoegdheden creëert voor bestuursorganen en -rechters die zij niet 
hebben op grond van de Awb en/of de Wob.  
  
                                                            
75 ABRvS 16 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3830, r.o. 4 en 4.7 en ECLI:NL:RVS:2015:3834, r.o. 4.7. 
25 
 
 
Hoofdstuk 4  Vergelijking misbruik in het privaat- en publiekrecht 
In het eerste hoofdstuk is het leerstuk ‘misbruik van recht in het privaatrecht’ behandeld. De 
conclusie was dat in het privaatrecht van misbruik van bevoegdheid niet snel sprake is. Ook in 
het bestuursrecht zijn zwaarwichtige gronden vereist voordat tot misbruik van bevoegdheid kan 
worden geconcludeerd. Uit de bestudeerde jurisprudentie volgt verder dat in het privaatrecht 
‘misbruik van recht’ niet alleen wordt gebaseerd op de drie wettelijke beoordelingsmaatstaven 
van artikel 3:13 BW maar ook op andere. In het bestuursrecht daarentegen is misbruik van 
bevoegdheid op grond van de eerste maatstaf uit artikel 3:13 BW ‘benadeling’ niet mogelijk 
volgens de Afdeling, zo bleek reeds in paragraaf 3.1. Deze maatstaf wordt daarom in dit 
hoofdstuk niet behandeld.  
De overige twee wettelijke beoordelingsmaatstaven ‘doelmiskenning’ en ‘onevenredigheid 
belang’ komen in dit hoofdstuk wel aan de orde. De toepassing van deze maatstaven door de 
civiele rechter en de bestuursrechter worden met elkaar vergeleken. Tevens worden in dit 
hoofdstuk de door de bestuursrechter en de civiele rechter te verbinden sancties aan de 
constatering van ‘misbruik van recht’ met elkaar vergeleken.  
 
4.1 Doelmiskenning 
De tweede maatstaf uit artikel 3:13 BW, ‘doelmiskenning’, is, gelet op de geanalyseerde 
jurisprudentie, de maatstaf die door de bestuursrechters wordt toegepast in Wob-zaken waarin 
misbruik wordt vastgesteld. De constatering dat het verzoek om informatie met een ander doel 
wordt ingediend dan het ontvangen van de informatie wordt door de bestuursrechter afgeleid uit 
de omstandigheden van het geval, zoals bijvoorbeeld het verstoppen van verzoeken om 
informatie in grote lappen tekst.76  
Ook de civiele rechter heeft in een aantal Wob-zaken misbruik erkend, omdat de bevoegdheid 
tot het indienen van een Wob-verzoek werd gebruikt met een ander doel dan waarvoor deze is 
gegeven.77 De bestuursrechter verbindt aan de constatering van misbruik het dictum niet-
ontvankelijkverklaring van het beroep- of hoger beroepschrift. De civiele rechter verbindt aan 
de constatering van misbruik verschillende dicta. Zo kan de betreffende persoon de 
bevoegdheid niet aanwenden, volgt niet-ontvankelijkheid van de ingediende rechtsvordering 
en/of is de betreffende persoon schadeplichtig.  
 
4.2 Sancties  
In Wob-zaken heeft de civiele rechter verschillende sancties verbonden aan de constatering van 
misbruik. Zo werd een persoon beperkt in het aantal contactmomenten met het bestuursorgaan 
op straffe van een dwangsom of lijfsdwang.78 In een andere zaak legde de civiele rechter aan 
een persoon, op straffe van een dwangsom, een gebod op om in de aanhef van een verzoek 
duidelijk te maken dat hij een Wob-verzoek indient; tevens werd deze persoon veroordeeld tot 
het betalen van een schadevergoeding aan het bestuursorgaan, omdat deze door de 
handelswijze van de betreffende persoon schade had geleden.79  
Geconcludeerd kan worden dat tussen de sancties van de bestuursrechter en die van de civiele 
rechter verschillen zijn waar te nemen. De bestuursrechter komt immers niet verder dan niet-
ontvankelijk verklaring van het beroep- of hoger beroepschrift. Het verschil tussen de 
                                                            
76 ABRvS 22 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2311, r.o 2.2. 
77 Hof Den Haag 28 januari 2014, ECLI:NL:GHDHA:2014:75, r.o. 3.3 en Rechtbank Den Haag 7 oktober 2014, 
ECLI:NL:RBDHA:2014:1223, r.o. 3.6.  
78 Hof Den Haag 26 mei 2015, ECLI:NL:GHDHA:2015:1182, r.o. 17.  
79 Rechtbank Den Haag 22 juli 2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:10157. 
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bestuursrechter en de civiele rechter is te verklaren door de bevoegdheidsverdeling tussen 
beide rechters. Zo kan de bestuursrechter op grond van zijn wettelijke bevoegdheden niet 
overgaan tot een veroordeling tot het betalen van een schadevergoeding door een burger aan 
een bestuursorgaan op grond van artikel 6:162 BW; dit is een bevoegdheid van de civiele 
rechter. Daarnaast zijn de verschillen tussen beide rechters te verklaren door het wezenlijke 
verschil tussen het civiele procesrecht en het bestuursprocesrecht. In het civiele recht is de 
rechter belast met het vaststellen van de rechtsbetrekking tussen partijen. In het 
bestuursrecht, daarentegen, heeft de wetgever bestuursorganen belast met het (eenzijdig) 
vaststellen van de rechtsbetrekkingen tussen burger en overheid. De bestuursrechter toetst 
slechts of het bestuursorgaan bij deze vaststelling binnen de grenzen van het recht is 
gebleven.80 
De bepalingen in de Awb beperken de bestuursrechter in de variëteit aan op te leggen sancties 
wegens misbruik. Ook de civiele rechter heeft binnen het bestuursprocesrecht beperkte 
mogelijkheden in het geval van misbruik. Zo kan deze bijvoorbeeld niet (bij wijze van 
dwangmiddel) bepalen dat een bestuursorgaan aanvragen niet langer in behandeling hoeft te 
nemen. Het Hof overweegt hierover als volgt: ‘Het feit dat dit noopt tot een toets van iedere 
aanvraag en bezwaar en beroep brengt niet mee dat de burgerlijke rechter zonder wettelijke 
grondslag kan toestaan verzoeken buiten behandeling te laten’.81 Hiervoor kwam al aan de orde 
dat de niet-ontvankelijk verklaring van het beroep- of hoger beroepschrift door de 
bestuursrechter op grond van misbruik van recht een wettelijke grondslag ontbeert. Artikel 6:6 
Awb voorziet niet in niet-ontvankelijk verklaring wegens misbruik van recht. De bestuursrechter 
baseert zijn bevoegdheid tot niet-ontvankelijkverklaring op artikel 3:13 juncto 3:15 BW. Dit kan 
tevens verklaren waarom de bestuursrechter niet ambtshalve overgaat tot beantwoording van 
de vraag of sprake is van misbruik van recht. Artikel 6:6 Awb is immers van openbare orde. 
Wanneer niet-ontvankelijkheid wegens misbruik op dit artikel gebaseerd wordt betekent dit dat 
de bestuursrechter ambtshalve dient te toetsen of sprake is van misbruik.82 De vraag is of dit de 
wenselijk en noodzakelijk is. Gelet op de rechtszekerheid is het mijns inziens wenselijk dat 
vooraf bekend is wanneer niet-ontvankelijkverklaring kan volgen en wanneer niet.  
 
4.3 Onevenredigheid belang 
De derde maatstaf uit artikel 3:13 BW, ‘onevenredigheid belang’ is in het bestuursrecht in 
relatie tot misbruik van de Wob voor zover bekend (nog) niet toegepast door de 
bestuursrechter. Toepassing van deze maatstaf in de bestuursrechtelijke rechtsverhouding 
burger-overheid is wellicht ook complex, gelet op de discrepantie in het soort belang van de 
overheid en dat van de burger. De overheid behartigt het algemeen belang en de burger een 
individueel eigen belang. In gevallen waarin het overheidsorgaan opereert als publiekrechtelijke 
rechtspersoon in het privaatrecht zagen we in paragraaf 1.2.3. dat deze maatstaf wel 
toepassing vindt.  
 
4.4 Conclusie  
De toepassing van de rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ is in zowel het bestuursrecht als 
het civiele recht (zie hoofdstuk 1) casuïstisch; de omstandigheden van het geval zijn bij 
misbruik in het bestuursrecht in veel gevallen van doorslaggevend belang.83 In het geval van 
                                                            
80 De Poorter & De Graaf 2011, p. 15. 
81 Hof Den Haag 7 juni 2016, ECLI:NL:GHDHA:2016:1526, r.o. 18, NJF 2016/308.  
82 ABRvS 19 november 2014 ECLINL:RVS:2014:4135, Gst. 2015/33, m.nt. T. Barkhuysen en L.M. Koenraad, zie 8.  
83 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4185 en ABRvS 22 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1245 en 
ABRvS 22 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1246 en ABRvS 22 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1238 en ABRvS 22 
april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1255, JB 2015/102 en ABRvS 20 mei 2015, ECLI:RVS:2015:1620, AB 2015/243, 
m.nt. P. Stolk.  
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misbruik van de Wob lijken drie elementen van belang om tot misbruik te kunnen concluderen. 
Ten eerste moet inhoudelijk aanleiding bestaan om van misbruik te kunnen spreken. 
Bijvoorbeeld het niet kunnen aangeven van het verband tussen het veronderstelde doel en het 
verzoek zelf.84 Ten tweede vormt het financiële deel een duidelijke aanleiding in de 
jurisprudentie om misbruik aan te nemen of niet. Bijvoorbeeld het reeds eerder in paragraaf 
3.1.4 aangehaalde geval dat de verzoeker een voorstel doet tot afkoop van het verzoek. Tot slot 
is de aard van de verzoeker en/of zijn gemachtigde een belangrijke variabele. Is er bijvoorbeeld 
sprake van een verzoeker die bij meerdere gemeenten het verzoek heeft ingediend of een 
gemachtigde wiens naam aan diverse andere dubieuze verzoeken is gekoppeld.  
 
  
                                                            
84 Rechtbank Limburg 2 februari 2016, ECLI:NL:RBLIM:2016:821, AB 20015/409, m.nt. P. Stolk. 
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Hoofdstuk 5  Wetgeving, legaliteit en machtenscheiding 
In hoofdstuk 3 zijn de baanbrekende uitspraken van de ABRvS behandeld en de jurisprudentie 
die hierop volgde. De bestuursrechter en zelfs bestuursorganen hebben, zo blijkt uit de 
jurisprudentie, instrumenten tot hun beschikking om tegen misbruik van de Wob op te kunnen 
treden. De bestuursrechter kan overgaan tot niet-ontvankelijk verklaring van het beroep- of 
hoger beroepschrift en het bestuursorgaan kan bij vermeend misbruik besluiten de aanvraag 
niet te behandelen.  
Nu op grond van de jurisprudentie instrumenten zijn ontstaan om misbruik van de Wob aan te 
pakken, rijst de vraag of aanpassing van de Wob of andere wetgeving nog noodzakelijk is om 
misbruik te kunnen aanpakken. Deze vraag heeft een constitutionele dimensie. De reden 
hiervoor is gelegen in de omstandigheid dat bij deze vraag in wezen twee klassieke pijlers van 
de democratische rechtstaat centraal staan, te weten: 1. legaliteit en 2. machtenscheiding. In 
dit hoofdstuk wordt op de volgende vragen een antwoord gegeven. Kunnen bestuursorganen 
ook bevoegdheden aanwenden welke een wettelijke grondslag ontberen? In hoeverre heeft de 
legaliteitseis, als ongeschreven algemene regel, een remmende werking op de rechtsvormende 
taak van de bestuursrechter? De pijler ‘machtenscheiding’ wordt in dit hoofdstuk beperkt tot 
één aspect van deze pijler, namelijk de rechtsvormende taak van de bestuursrechter. Dit omdat 
voor dit onderzoek van belang is hoever deze rechtsvormende taak nu precies reikt. Kan de 
rechter niet wettelijke bevoegdheden creëren voor zichzelf en voor bestuursorganen?  
 
5.1 Legaliteit  
Het legaliteitsbeginsel wordt door veel auteurs gezien als een van de belangrijkste beginselen 
van onze democratische rechtstaat.85 Het legaliteitsbeginsel beoogt samen met andere 
beginselen de idee van de rechtstaat te beschermen. Voor overheidsoptreden dient daarom een 
wettelijke grondslag te bestaan. Daarnaast dient de bevoegdheid zodanig te zijn begrensd, dat 
vooraf duidelijk is onder welke voorwaarden die bevoegdheid mag worden uitgeoefend.86  
Volgens Schössels en Zijlstra is de aanduiding van het legaliteitsbeginsel als een afzonderlijk 
beginsel van de democratische rechtstaat onvolledig. Schössels en Zijlstra onderscheiden 
binnen de idee van de democratische rechtstaat verschillende niveaus van beginselen. Zo 
worden door hen de elementen zeggenschap, vrijheid, rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en 
sociale rechtvaardigheid als centrale beginselen beschouwd. Daarnaast bestaan er nadere 
beginselen, die een uitwerking vormen van die centrale beginselen, en daaraan dienend zijn. De 
wetsfiguur bestaat uit verschillende dimensies welke aan meerdere centrale beginselen dienend 
zijn.87 Volgens Schössels en Zijlstra gaat het hier om het beginsel van wetmatigheid van 
bestuur, wat volgens hen niet hetzelfde is als hetgeen veelal wordt bedoeld met het 
legaliteitsbeginsel.88  
In de Grondwet is het legaliteitsbeginsel gedeeltelijk gecodificeerd. Zo is in diverse artikelen 
vastgelegd dat voor bepaalde handelingen van het bestuur een wettelijke grondslag nodig is. Zo 
bepaalt bijvoorbeeld artikel 107, tweede lid, dat de wet algemene regels van bestuursrecht 
vaststelt. 
Voor dit onderzoek is de reikwijdte van het bestuursrechtelijke legaliteitsbeginsel van belang. 
Daarom staat in deze paragraaf de vraag, of bestuursorganen kunnen besluiten om aanvragen 
buiten behandeling te laten zonder wettelijke grondslag, centraal. De rechtsgeleerden zijn het 
er over eens dat voor overheidsoptreden, dat ingrijpt in de vrijheidssfeer van de burger via 
verbod of gebod, een wettelijke grondslag is vereist. Maar over optreden waarbij de overheid 
                                                            
85 Albers 2016, p. 39, Elzinga 2014, p. 179-182 en Teunissen 2009, par. 4.1. 
86 Kortmann 2012, p. 47-48 en Schössels en Zijlstra 2016 p. 21. 
87 Schössels en Zijlstra 2016 p. 17-18 en 102-103. 
88 Schössels en Zijlstra 2016 p. 21-22. 
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steun verstrekt, bijvoorbeeld het verlenen van subsidies of het toekennen van een uitkering, 
bestaat verschil van mening. Dit verschil van mening is dat sommige rechtsgeleerden vinden 
dat voor dit handelen wel een wettelijke grondslag is vereist waar anderen vinden van niet. 89 
Ook ander optreden van de overheid kan de rechtspositie en de belangen van burgers 
beïnvloeden en bepalen. Een voorbeeld hiervan is besluiten om een aanvraag niet in 
behandeling te nemen wegens misbruik van bevoegdheid. Met Albers, Schössels en Zijlstra ben 
ik van mening dat ook voor overheidsoptreden waarbij de rechtspositie en de belangen van 
burgers worden beïnvloed en bepaald een wettelijke grondslag vereist is. De positie van de 
burger wordt door het besluit om een aanvraag niet te behandelen immers beïnvloed. Hij krijgt 
bijvoorbeeld de verzochte informatie niet.  
De bevoegdheid van bestuursorganen om een aanvraag buiten behandeling te laten wegens 
misbruik van bevoegdheid betreft een geïmpliceerde bevoegdheid op grond van jurisprudentie 
van de ABRvS.90 Het bestuur kan, gelet op de baanbrekende uitspraken van de ABRvS, besluiten 
een aanvraag niet te behandelen omdat misbruik van bevoegdheid wordt gemaakt; de 
bestuursrechter kan daarnaast bepalen dat het beroep niet-ontvankelijk is, omdat de indiener 
misbruik maakt van de bevoegdheid.  
In het bestuursrecht zijn bevoegdheden op grond van jurisprudentie geen bijzonder 
verschijnsel. Zo is in de jurisprudentie aanvaard dat het bestuur in sommige gevallen een 
besluit kan intrekken ook al ontbreekt hiervoor een wettelijke grondslag.91 Tevens is in de 
jurisprudentie aanvaard dat het bestuur het besluit tot terugvordering van onverschuldigd 
betaalde bedragen kan baseren op het algemeen aanvaarde rechtsbeginsel, dat hetgeen 
onverschuldigd is betaald, kan worden teruggevorderd.92 
Uit artikel 3:15 BW kan worden afgeleid dat de bepaling omtrent misbruik van bevoegdheid uit 
artikel 3:13 BW kan worden toegepast buiten het vermogensrecht. Welke gevolgen en 
bevoegdheden aan deze toepassing buiten het vermogensrecht kunnen worden verbonden, blijkt 
echter niet uit artikel 3:13 BW en ook de bestuurlijke wetgeving biedt geen grondslag voor de in 
de jurisprudentie ontstane instrumenten.  
Volgens de Awb is buiten behandeling laten van een aanvraag en niet-ontvankelijk verklaren 
van het (hoger) beroep slecht op bepaalde gronden mogelijk. Misbruik van bevoegdheid maakt 
op dit moment geen deel uit van deze gronden. De bevoegdheden voor bestuursorganen en 
bestuursrechters, welke nu zijn ontstaan op grond van jurisprudentie, ontberen een wettelijke 
grondslag en staan daarmee op gespannen voet met de legaliteitseis. Vanuit dit oogpunt is het 
mijns inziens wenselijk dat de instrumenten voor bestuursorganen en bestuursrechters wettelijk 
worden verankerd. Dit komt onder meer de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid ten goede.93 
Daarnaast geeft het wettelijk verankeren van deze bevoegdheden uitdrukking aan het beginsel 
van de machtenscheiding en het democratiebeginsel. Het optreden van het bestuur en de 
rechter dient gebaseerd te zijn op wetgeving, uitgevaardigd door een democratisch 
gelegitimeerde wetgever.  
 
5.2 Machtenscheiding en de rechtsvormende taak van de rechter 
Aangezien de bevoegdheid van het bestuursorgaan om een verzoek tot informatie af te wijzen 
en de bevoegdheid van de bestuursrechter om het (hoger) beroep wegens misbruik van recht 
niet-ontvankelijk te verklaren berusten op rechterlijke uitspraken, doet zich de vraag voor, in 
hoeverre de rechter bevoegdheden voor bestuursorganen en voor zichzelf kan scheppen.  
                                                            
89 Albers 2016, p. 41-4 en Schössels en Zijlstra 2016, p 99-100 en 480-483. 
90 ABRvS 17 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:395, m.nt. P.J. Stolk, AB 2016. 
91 Albers 2016, p. 135-136. 
92 Albers 2016, p. 427-429. 
93 Teunissen 2009, par. 4.2. 
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Zeer veel rechtsfilosofische en rechtstheoretische literatuur en artikelen zijn aan het vraagstuk 
van de rechtsvinding en rechtsvorming gewijd. Sommige auteurs vrezen een te vrije opstelling 
van de niet-gekozen en niet-afzetbare rechter, anderen achten het juist de taak van de rechter 
een leidende en norm-aanwijzende rol te spelen in een steeds veranderende samenleving.94  
In dit onderzoek wordt aansluiting gezocht bij de auteurs die menen dat een rechtsvormende 
taak van de rechter in een moderne maatschappij als de onze onmisbaar is geworden.95 ‘Het 
Nederlandse recht kent geen volledige scheiding van de staatsmachten. De verdeling van de 
bevoegdheden over deze organen strekt in hogere mate tot het bereiken van een evenwicht 
tussen de drie staatsmachten. Daarbij heeft geen van de drie machten in algemene zin en in 
alle gevallen het primaat boven de andere’.96 De rechter wordt ter bevordering van dit 
evenwicht geacht het recht mede te ontwikkelen. Rechtsvorming moet dan als volgt worden 
uitgelegd: ‘interpretatie door de rechter van open of vage normen die iets nieuws toevoegt aan 
het bestaande recht, welke bindende interpretatie betekenis heeft voor nieuwe gevallen’.97 
Hierbij dient in ogenschouw te worden genomen dat de rechter altijd afhankelijk is van een 
verzoek van een partij en dat de rechter het aan hem voorgelegde vraagstuk slecht binnen de 
grenzen van aan het hem voorgelegde geschil kan bespreken. Rechtsvorming door de rechter 
kan om die reden worden gezien als een incident waarop de wetgever zonnodig weer kan 
reageren door het uitvaardigen en of wijzigen van wetgeving. De rechtsvormende taak van de 
rechter verschilt van die van de wetgever, deze laatste heeft over het algemeen meer tijd en 
mogelijkheden om de benodigde expertise in te schakelen en gevolgen van wetgeving in te 
schatten de vraag is of een rechter dit laatste altijd kan.98 In de literatuur wordt de afgelopen 
jaren door steeds meer rechtsgeleerden gepleit voor meer dialoog tussen wetgever, bestuur en 
de rechter, op die manier kan het evenwicht tussen de drie staatsmachten worden hersteld dan 
wel worden geborgd.99  
De rechter moet soms rechtspreken in niet in de wet voorziene kwesties, zoals misbruik van de 
bevoegdheid tot het opvragen van informatie. Dit omdat de wetgever niet alles kan voorzien. Bij 
de invoering van de Wob en de Wet dwangsom heeft de wetgever bijvoorbeeld niet (kunnen) 
voorzien dat van de in deze wetten neergelegde bevoegdheden en mogelijkheden gebruik zou 
worden gemaakt met het doel om financieel voordeel te behalen ten koste van de overheid of 
met als doel de overheid te frustreren in haar bedrijfsvoering. Daarnaast is de afgelopen jaren 
de wetgever niet in staat gebleken om een (algemene) regeling te maken om het misbruik aan 
te pakken. De reden hiervoor is gelegen in de omstandigheid dat de politieke partijen over de 
voorliggende wetsvoorstellen “Voorkoming misbruik Wet openbaarheid van bestuur” en het 
wetsvoorstel “Wet open overheid” er tegenstrijdige standpunten op nahielden. Daardoor laat 
wetgeving lang op zich wachten. In dergelijke, incidenteel voorkomende, gevallen acht ik het 
verdedigbaar dat de bestuursrechter rechtsvormend optreedt.  
Wanneer inhoudelijk naar de rechtsvorming in dit specifieke geval wordt gekeken, rijst de vraag 
of de bestuursrechter de grens van zijn rechtsvormende taak heeft overschreden. Het systeem 
van de Awb en de Wob laat immers de toegepaste instrumenten, niet-ontvankelijk verklaring en 
het buiten behandeling laten van een verzoek om informatie niet toe, in het geval er sprake is 
van misbruik. In deze wetten wordt immers een limitatieve opsomming gegeven van de gevallen 
waarin dit wel mogelijk is. De bestuursrechter is overgegaan tot het toepassen van een nieuwe 
rechtsfiguur in een door het bestuursrecht beheerste rechtsverhouding, overheid-burger. 
Betwijfeld kan worden of de rechtsvormende taak van de bestuursrechter zover reikt. ‘De 
bestuursrechter blijft, met enige vrije interpretatieruimte, aan wet en recht gebonden’.100 De 
                                                            
94 WRR 2002, p. 182. 
95 Zijlstra 2015, Polak 2014, De Poorter 2015, Willink 2015 en Zijlstra 2015. 
96 Rechtbank Den Haag 24 juni 2015, ECLI:NLRBDHA:2015:7145, r.o. 4.95 (Urgenda klimaatzaak).  
97 Polak 2014. 
98 De Poorter 2014 
99 Van Gestel 2014, Polak 2014, De Poorter 2014, Willink 2014 
100 WRR 2002, p. 183. 
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rechtsvorming is in dit geval niet beperkt gebleven tot interpretatie van vage en open 
begrippen. 
In dit verband kan ook nog worden gewezen op de rechtsregel uit het arrest van de HR 
genaamd Quint/Te Poel.101 De rechtsregel uit dit arrest luidt dat de rechter leemten in de wet 
kan aanvullen door aan te sluiten bij het systeem van de wet en bij wel in de wet geregelde 
gevallen. Deze regel gaat in dit specifieke geval echter niet op omdat de Awb en de Wob 
gesloten systemen zijn in tegenstelling tot het open systeem van het verbintenissenrecht. De 
mogelijkheden tot niet-ontvankelijk verklaring en buiten behandeling laten van een aanvraag is 
limitatief in deze wetten opgesomd.   
 
De bestuursrechter heeft ten opzichte van de civiele rechter minder ruimte voor rechtsvorming, 
dit wordt ingegeven door de aard van het bestuursrecht.102 Het civiele recht is een meer open 
van aard, dit hangt samen met het accusatoire karakter van het civiele recht. Dit verklaart ook 
dat de civiele rechter aan misbruik van bevoegdheid op grond van artikel 3:13 BW verschillende 
rechtsgevolgen kan verbinden.  
 
5.3 Conclusie 
Gelet op de twee voorgaande paragrafen kan de conclusie worden getrokken dat wetgeving nog 
steeds wenselijk en noodzakelijk is. Dit omdat gesteld kan worden dat de baanbrekende 
uitspraken van de ABRvS op gespannen voet staan met het legaliteitsbeginsel. Daarnaast 
kunnen op zijn minst vraagtekens worden geplaatst bij de omvang van de rechtsvormende taak 
welke de bestuursrechter zichzelf heeft aangemeten bij het vinden van een oplossing, voor de 
problematiek van misbruik van de Wob.  
Met wetgeving wordt de rechtszekerheid gediend waaraan in de bestuursrechtelijke relatie 
wellicht nog een grotere betekenis kan worden toegeschreven dan in de privaatrechtelijke 
relatie. Dit omdat in eerstgenoemde relatie de eenzijdige rechtshandeling van de overheid, ‘het 
besluit’, de centrale positie inneemt en daarnaast de partijen niet gelijkwaardig zijn.  
  
                                                            
101 HR 30 januari 159, ECLI:NL:HR:1959:AI1600, NJ 1959/548, m.nt. D.J. Veegens en Maanen 2009. 
102 Polak 2014.  
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Hoofdstuk 6  Nieuwe wetgeving en misbruik 
Door de regering en leden van de Tweede Kamer is de afgelopen jaren gewerkt aan wetgeving 
op het gebied van Openbaarheid van Bestuur. Zo zijn er onlangs in de Tweede Kamer twee 
wetsvoorstellen aangenomen waarin aandacht is voor het oneigenlijke gebruik van de 
bevoegdheid om informatie op te vragen. In dit hoofdstuk worden beide wetsvoorstellen 
behandeld. Vervolgens worden de voorstellen, beperkt tot de bepalingen ter voorkoming van 
oneigenlijk gebruik, met elkaar vergeleken. Na deze vergelijking wordt de vraag beantwoord of 
de beoogde maatregelen in de wetsvoorstellen de problemen rondom het oneigenlijke gebruik 
van de Wob kunnen oplossen en of er nog andere oplossingen mogelijk zijn. 
 
6.1 Het wetsvoorstel open overheid 
De Tweede Kamer heeft op 19 april 2016 het initiatiefvoorstel van de Tweede 
Kamerleden Voortman (GroenLinks) en Van Weyenberg (D66) ‘Wet open overheid’ (Woo) 
aangenomen en voor behandeling doorgezonden aan de Eerste Kamer. Als de Eerste Kamer het 
initiatiefvoorstel aanneemt, wordt de huidige Wob vervangen door de Woo. ‘Het doel van deze 
wet is om overheden en semioverheden transparanter te maken, om zo het belang van 
openbaarheid van publieke informatie voor de democratische rechtsstaat, de burger, het 
bestuur en economische ontwikkeling beter te dienen.’103  
Deze wet ‘neemt een aantal onderdelen van de huidige Wob over, met name waar het gaat om 
structurele aspecten, zoals het informatiestelsel en het onderscheid tussen actieve en passieve 
openbaarheid. Waar het gaat om de materiële en procedurele invulling van het recht op toegang 
tot publieke informatie wordt echter op een groot aantal onderdelen afgeweken van de huidige 
Wob.’ 104 In dit onderzoek staat misbruik van recht centraal. Daarom wordt in deze paragraaf 
alleen aandacht besteed aan die artikelen uit de Woo die tot doel hebben dit misbruik tegen te 
gaan.  
 
6.1.1 Antimisbruikbepaling  
In de Woo is in artikel 4.6 een antimisbruikbepaling opgenomen.105 Indien de verzoeker 
kennelijk een ander doel heeft dan het verkrijgen van publieke informatie of indien het verzoek 
evident geen bestuurlijke aangelegenheid betreft, kan het bestuursorgaan besluiten het verzoek 
niet te behandelen. Dit besluit moet binnen twee weken na ontvangst van het verzoek worden 
genomen of direct nadat is gebleken dat de verzoeker kennelijk een ander doel heeft dan het 
ontvangen van de verzochte informatie.  
Een verzoek dat evident geen betrekking heeft op een bestuurlijke aangelegenheid betreft 
verzoeken waarvoor het recht op informatie onmiskenbaar niet is bedoeld, zoals een verzoek 
om informatie over het aantal rode en zwarte dakpannen op gemeentelijke gebouwen. Wat 
opvalt aan deze bepaling is dat de initiatiefnemer in de memorie van toelichting expliciet 
aangeeft dat het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ wordt losgelaten omdat dit begrip in de 
jurisprudentie zodanig verbreed zou zijn dat het geen filter meer oplevert voor de toegang tot 
informatie.106 In de antimisbruikbepaling wordt echter toch dit begrip aangehaald. De 
initiatiefnemer doet dit om een grens te trekken waar ‘gebruik van’ overgaat in ‘misbruik van’ 
het recht op informatie. Het wetsvoorstel is op dit punt inconsistent. Het is naar mijn mening 
volstrekt onduidelijk waarom het begrip ‘bestuurlijke aangelegenheid’ in deze misbruikbepaling 
                                                            
103 Kamerstukken II, 2011-12, 33 328, nr. 9, p. 5. 
104 Kamerstukken II, 2011-12, 33 328, nr. 9, p. 5. 
105 Kamerstukken I, 2015-16, 33 328, A, p. 8. 
106 Kamerstukken II, 2011-12, 33 328, nr. 9, p. 18.  
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wel als grens kan dienen tussen ‘gebruik van’ en ‘misbruik van’ terwijl het begrip niet meer als 
filter kan dienen wanneer het gaat over de toegang tot informatie.  
De misbruikbepaling is mijns inziens een goede uitkomst voor bestuursorganen. Het is echter 
wel van belang dat een verzoek niet al te snel moet worden bestempeld als oneigenlijk. Het 
bestuursorgaan moet op basis van meerdere elementen, bijvoorbeeld onderdelen van het 
verzoek of door het gedrag van verzoeker, overtuigd zijn geraakt van het feit dat verzoeker met 
zijn verzoek om informatie een ander doel voor ogen heeft.107 De elementen die raken aan het 
belang dat een verzoeker volgens het bestuursorgaan mogelijk wel of niet heeft bij de 
gevraagde informatie, mogen ook weer niet al te veel gewicht in de schaal leggen, aangezien 
dat op gespannen voet zou staan met het uitgangspunt van de Woo, dat een ieder recht heeft 
op toegang tot publieke informatie en bij het indienen van een verzoek geen belang gesteld 
hoeft te worden (artikel 1.1 Woo). Daarnaast is de vraag wanneer iets evident geen bestuurlijke 
aangelegenheid is. In de jurisprudentie wordt dit begrip heel ruim uitgelegd (zie hierover 
paragraaf 2.2). De kans bestaat dat bestuursorganen de grenzen gaan opzoeken en de 
bestuursrechter zich in de toekomst (indien de wet wordt aangenomen) opnieuw met regelmaat 
moet buigen over de vraag of verzoeker informatie heeft gevraagd over een bestuurlijke 
aangelegenheid of niet. Overigens is de rechtsbescherming van de verzoeker wiens verzoek op 
grond van het misbruikartikel buiten behandeling is gelaten, wel geregeld. Het buiten 
behandeling laten levert immers een besluit op in de zin van de Awb, hiertegen kan de 
verzoeker in bezwaar en beroep.  
Artikel 4.6 van de Woo sluit aan bij de misbruikbepaling in het Verdrag van de Raad van Europa 
betreffende toegang tot officiële documenten (hierna: het Verdrag van Tromsø).108 Dit verdrag 
werd op 18 juni 2009 in het Noorse Tromsø opengesteld voor ondertekening. Nederland heeft 
dit verdrag, ondanks dat het nauw betrokken was bij de totstandkoming, nog niet geratificeerd. 
Ondanks dat het verdrag niet is geratificeerd wordt het wel als toetsingskader gebruikt voor 
wijzigingen van de Wob.109 In het Verdrag van Tromsø is vastgelegd dat een verzoek kan 
worden geweigerd als het verzoek kennelijk onredelijk (manifestly unreasonable) is (artikel 5, 
vijfde lid, onder ii). 110 Dit artikel is in het verdrag opgenomen op verzoek van het Verenigd 
Koninkrijk waar eenzelfde soort bepaling in de openbaarheidswet (Freedom of Information Act) 
is opgenomen. Ook in België en Vlaanderen zijn bepalingen in de openbaarheidswetging 
opgenomen om onredelijk gebruik aan te pakken.111 
 
6.1.2 Wet dwangsom en proceskosten  
Naast een algemene misbruikbepaling voorziet artikel 8.2 van de Woo erin dat de Wet 
dwangsom wordt losgekoppeld van de Woo. De Wet dwangsom (paragraaf 4.1.3.2 Awb) zal 
daarom niet meer van toepassing zijn op besluiten en beslissingen op bezwaar die op grond van 
de Woo worden genomen. Wel kan een verzoeker bij het bestuursorgaan bezwaar maken of bij 
de bestuursrechter rechtstreeks beroep instellen tegen het niet tijdig beslissen op een verzoek. 
Tot slot voorzien artikel 8.3 lid 4 en artikel 8.4 lid 3 Woo in de mogelijkheid dat een verzoeker 
geen aanspraak kan maken op vergoeding van de in bezwaar en beroep (tegen het niet tijdig 
beslissen) gemaakte proceskosten wanneer de verzoeker bij omvangrijke verzoeken 
onvoldoende meewerkt aan het maken van afspraken over een langere beslistermijn.   
 
                                                            
107 Kamerstukken II, 2010-2011, 32802, nr. 1, p. 7-8. 
108 Te raadplegen via Google, zoek op: Council of Europe Convention on Access to Official Documents, 18.VI.2009. 
109 Kamerstukken II, 2010-2011, 32802, nr. 1, p. 3-4. 
110 Brief van de minsister van BZK van 31 mei 2011 inzake de Wet openbaarheid van bestuur aan de voorzitter van 
de Tweede Kamer en Barkhuysen 2012.  
111 Onderzoeksrapport: Vexatious requests: anti-misbruikregelingen van openbaarheidswetgeving, 18 januari 2010.  
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6.1.3  Het initiatiefvoorstel en de publieke opinie  
Over de Woo is al het nodige te doen geweest en het laatste woord is over dit voorstel en de 
eventuele uitwerking van deze wet in de praktijk ook nog niet gezegd.112 Door verschillende 
partijen zijn aan de Tweede kamer signalen afgegeven over de invloed van de wet voor de 
praktijk. Zo zou het voorstel mogelijk grote gevolgen hebben voor de regeldruk van bedrijven 
en instellingen, doordat de semipublieke instellingen onder het bereik van de Woo worden 
gebracht.113 Ook komt de absolute bescherming van bedrijfs- en fabricagegegevens te vervallen 
en moet veel meer informatie actief openbaar worden gemaakt.114 Daarnaast zou de initiatiefwet 
leiden tot een sterke toename van bureaucratie en kostenstijging voor onder andere 
gemeenten. Verder zou het voorstel op onderdelen praktisch niet uitvoerbaar zijn.115 Minister 
Plasterk heeft bij de behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer aandacht gevraagd 
voor de mogelijke impact van het wetsvoorstel. Naar aanleiding hiervan heeft minister Blok van 
Binnenlandse zaken en Koninkrijkrelaties op 1 september 2016 besloten om een impactanalyse 
te laten uitvoeren, welke het karakter heeft van een quickscan.116 De resultaten van de 
impactanalyse worden door de Eerste kamer afgewacht alvorens het initiatiefvoorstel verder in 
behandeling wordt genomen. 
Of dit wetsvoorstel ooit zal worden aangenomen door de Eerste kamer betwijfel ik. Het doel van 
deze wet, een transparantere overheid, om zo het belang van publieke informatie voor de 
democratische rechtstaat, de burger het bestuur en economische ontwikkeling, beter te dienen, 
vindt brede steun. Echter de weg naar dit doel, actieve openbaarmaking is de standaard, is voor 
Nederland op dit moment een te grote stap.      
 
6.2 Wetsvoorstel Voorkoming misbruik Wob  
De Tweede Kamer heeft op 7 juni 2016 het wetsvoorstel ‘Voorkoming misbruik Wob’ 
aangenomen en voor behandeling doorgezonden aan de Eerste Kamer. De Eerste Kamer heeft 
op 12 juli 2016 het wetsvoorstel aangenomen. De wet treedt op 1 oktober 2016 in werking.117 
Met deze wet wordt de huidige Wob aangevuld met bepalingen ter voorkoming van misbruik. De 
wet beoogt een tweetal problemen op te lossen en voegt in dit kader twee artikelen toe aan de 
Wob.  
Met artikel 15 van het wetsvoorstel wordt de Wet dwangsom losgekoppeld van de Wob. Hiermee 
wordt beoogd Wob-verzoeken, gericht op het innen van dwangsommen, een halt toe te roepen.  
Daarnaast krijgt de bestuursrechter op grond van artikel 15a, eerste en tweede lid, een extra 
bevoegdheid in het geval sprake is van beroep vanwege niet (tijdig) beslissen. In het geval een 
bestuursorgaan niet beslist op een Wob-verzoek dat zij als omvangrijk of complex ervaart en 
wordt geconfronteerd met een rechtstreeks beroep vanwege niet tijdig beslissen, dan kan de 
bestuursrechter een op het verzoek afgestemde termijn vaststellen waarbinnen alsnog moet 
worden besloten. Deze termijn komt in plaats van de standaardtermijn van twee weken uit 
artikel 8:55d lid 1 Awb.  
Op grond van artikel 15a, derde en vierde lid, kan de bestuursrechter bij een langere termijn 
tevens bepalen dat de verzoeker geen vergoeding ontvangt voor het griffierecht en eventuele 
proceskosten. Dit moet verzoekers van omvangrijke of complexe Wob-verzoeken stimuleren 
mee te werken aan het bereiken van overeenstemming over een opschorting van de 
                                                            
112 Daalder 2013 en Van den Ende 2014 en Jak 2016.  
113 Kamerstukken II, 2014-2015, 332 328, nr. 16 (brief van de collegevoorzitter van Actal) en zie www.vno-
ncw.nl/standpunten/wet-open-overheid. 
114 Pietermaat & Bontje 2016. 
115 Brief van de VNG aan de Tweede Kamer, 8 december 2014, geraadpleegd via: www.vng.nl, zoek op: brief VNG 
Woo. 
116 Kamerstukken I, 2015-16, 33 328, C.  
117 Staatsblad 2016, 301, geraadpleegd via www.overheid.nl.  
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beslistermijn (complexe verzoeken). 
 
 
6.3 Overeenkomsten en verschillen tussen beide wetsvoorstellen 
Zoals uit voorgaande paragrafen blijkt bevatten beide wetsvoorstellen bepalingen waarin 
maatregelen zijn opgenomen tegen het oneigenlijke gebruik van de Wob. De maatregelen 
stemmen in belangrijke mate met elkaar overeen.  
Zo wordt in beide voorstellen paragraaf 4.1.3.2 Awb losgekoppeld van het verzoek om 
informatie, waardoor verzoekers geen aanspraak meer kunnen maken op een dwangsom bij 
overschrijding van de beslistermijn. De meningen over het loskoppelen van de Wet dwangsom 
zijn niet eenstemmig positief. 118 De Wet dwangsom dient immers als stok achter de deur voor 
bestuursorganen om tijdig een besluit te nemen op een aanvraag. Het loskoppelen zou volgens 
de tegenstanders hiervan bestuursorganen een vrijbrief geven om de beslistermijn te 
overschrijden. De drempel om naar de bestuursrechter te gaan wegens niet-tijdig beslissen is 
veel hoger dan om het bestuursorgaan in gebreke te stellen.119  
Naast het loskoppelen van de Wet dwangsom bevatten beide wetsvoorstellen bepalingen die 
zien op het bereiken van overeenstemming, tussen verzoeker en het bestuursorgaan over een 
langere beslistermijn, in het geval er sprake is van complexe en omvangrijke verzoeken. Indien 
verzoeker aan het bereiken van overeenstemming geen of onvoldoende medewerking heeft 
verleend heeft de bestuursrechter de bevoegdheid om te bepalen dat verzoeker dan geen 
aanspraak kan maken op vergoeding van griffierechten en proceskosten.  
Opvallend aan beide wetsvoorstellen is dat zowel voor de minister als voor de initiatiefnemers 
met name de beslistermijn het belangrijkste onderdeel van de misbruikproblematiek lijkt te zijn. 
Dit verklaart ook de loskoppeling van informatieverzoeken met de Wet dwangsom en de 
bepalingen over het in overleg met de aanvrager verlengen van de beslistermijn. Betwijfeld kan 
worden of in gevallen van oneigenlijk gebruik van de Wob de beslistermijn werkelijk het 
grootste probleem is. Het is zeker waar dat bij een omvangrijk verzoek de belsistermijn van 
groot belang is. De geduldige misbruiker, die uit is op het binnenhalen van een 
proceskostenvergoeding, zal echter zonder problemen instemmen met de velenging van de 
beslistermijn. Hij heeft zijn zinnen gezet op een ander aspect. De misbruiker richt zijn verzoek 
zodanig in dat de kans op het onjuist afdoen van zijn verzoek wordt vergroot. Zijn inzet is dat 
het bestuursorgaan een fout maakt doordat deze informatie over een bestuurlijke 
aangelegenheid vergeet openbaar te maken met als gevolg dat het bestuursorgaan in bezwaar 
of beroep veroordeeld wordt tot het betalen van een proceskostenvergoeding.  
Het verschil tussen beide voorstellen is dat de Woo veel breder en omvangrijker is. Dit voorstel 
heeft betrekking op het vervangen van de Wob en de maatregelen tegen oneigenlijk gebruik zijn 
slechts een klein onderdeel van het voorstel. Het Wetsvoorstel Voorkoming misbruik Wob ziet 
specifiek op een aanvulling van de Wob met maatregelen ter voorkoming van oneigenlijk 
gebruik van de Wob in relatie tot de Wet dwangsom. 
Een ander verschil is dat de Woo een antimisbruikbepaling bevat op grond waarvan een 
bestuursorgaan in het geval van oneigenlijk gebruik het verzoek buiten behandeling kan laten. 
Het wetsvoorstel Voorkoming misbruik Wob bevat een dergelijke bepaling niet. De regering 
verkiest de maatregelen als opgenomen in dit wetsvoorstel boven een algemene 
weigeringsgrond waarbij op de een of andere manier een oordeel over het misbruik wordt 
neergelegd bij het bestuursorgaan.120 Een interessante vraag is hoe dit standpunt zich verhoudt 
                                                            
118 Barkhuysen 2014 en Barkhuysen & Van Ouden 2015, paragraaf 4 en Thijssen 2015 en Van Oosten & Span 2015. 
119 Kamerstukken II, vergaderjaar 2014-15, 34 106, nr. 3, p. 15.  
120 Kamerstukken II, vergaderjaar 2014-15, 34 106, nr.3, p. 14.  
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tot de bevoegdheid van bestuursorganen, welke is ontstaan in de jurisprudentie. Volgens de 
ABRvS mag het bestuursorgaan immers wel zelf de afweging maken of er sprake is van 
misbruik. Bestuursorganen krijgen vanaf 1 oktober 2016 dus geen wettelijke bevoegdheid 
oneigenlijke verzoeken af te wijzen of buiten behandeling te laten. Dit is een gemiste kans, 
omdat een misbruikbepaling, zoals opgenomen in de Woo, een uitkomst kan bieden voor een 
groot deel van de oneigenlijke verzoeken en op die manier de werklast voor bestuursorganen 
door dergelijke verzoeken kan doen afnemen.  
 
6.4 De oplossing?  
Zoals uit voorgaande hoofdstukken is gebleken, blijft misbruik van de Wob niet alleen beperkt 
tot de Wet dwangsom. Verzoekers proberen naast dwangsommen ook 
proceskostenvergoedingen te innen en/of de bedrijfsvoering van het bestuursorgaan te 
frustreren.121 Door de bestuursrechter is reeds erkend dat het wenselijk is dat bestuursorganen 
ook over bevoegdheden beschikken om misbruikers reeds in de aanvraagfase buiten spel te 
kunnen zetten door bijvoorbeeld oneigenlijke verzoeken af te wijzen of buiten behandeling te 
laten.122  
Om oneigenlijk gebruik effectief te kunnen aanpakken zijn reeds in de fase van de aanvraag en 
in de fase van bezwaar instrumenten voor bestuursorganen nodig. Zou namelijk moeten worden 
gewacht tot de gerechtelijke fase, dan wordt de werklast welke wordt verhoogd door 
oneigenlijke Wob-verzoeken bij bestuursorganen niet verlaagd. De antimisbruikbepaling in de 
Woo voorziet in de mogelijkheid een aanvraag niet te hoeven behandelen in geval van evident 
misbruik. Met deze bepaling wordt aan bestuursorganen de mogelijkheid geboden tegen 
misbruik op te treden door middel van het buiten behandeling laten van een aanvraag. Tevens 
zou met deze bepaling de in de jurisprudentie ontstane mogelijkheid om aanvragen buiten 
behandeling te laten, wettelijk worden verankerd, waardoor de spanning in relatie tot de 
legaliteitseis wordt opgeheven. Daartegenover staat dat het aantal zaken bij de bestuursrechter 
hierdoor kan toenemen. Dit omdat over het buiten behandeling laten van de aanvraag een 
geschil tussen aanvrager en bestuursorgaan kan ontstaan.   
Het loskoppelen van de Wet dwangsom, waarvoor bepalingen in beide wetsvoorstellen zijn 
opgenomen, neemt naar verwachting een van de prikkels voor misbruikers om een Wob-verzoek 
in te dienen, weg. Hoewel met beide wetsvoorstellen misbruik van de Wob wordt 
teruggedrongen, wordt hiermee geen algeheel einde van het misbruik van de dwangsomregeling 
gemaakt omdat alleen de Wob (en de Wet hergebruik overheidsinformatie)123 worden 
uitgezonderd van de toepasselijkheid ervan. Het is dan ook niet zozeer de vraag of, maar 
wanneer er een andere manier wordt gezocht en gevonden om besluitvorming te frustreren en 
vertragen en zo wederom dwangsommen te incasseren.  
Daarnaast is met het aannemen van beide wetsvoorstellen het einde van het misbruik van de 
Wob niet helemaal in zicht. Verzoekers die niet uit zijn op financieel gewin worden immers niet 
belemmerd in de hoeveelheid Wob-verzoeken die zij mogen versturen.  
De civielrechtelijke rechtsfiguur ‘misbruik van bevoegdheid’ heeft door de toename van het 
oneigenlijk gebruik van de Wob de afgelopen jaren binnen het bestuursrecht terrein gewonnen. 
Gelet hierop rijst de vraag of deze rechtsfiguur geen eigen plaats binnen het bestuursrecht 
verdiend. ‘Verandering van omstandigheden en nieuwe inzichten in het functioneren van het 
huidige algemene en bijzondere bestuursrecht kunnen met zich meebrengen dat de huidige 
                                                            
121 ABRvS 27 juli 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1839 en ECLI:NL:RVS:2016:1840 en ECLI:NL:RVS:2016:1841 en Hof 
Den Haag, 7 juni 2016, ECLI:NL:GHDHA:2016:1526.  
122 ABRvS 17 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:395, m.nt. P.J. Stolk, AB 2016. 
123 Van der Sloot 2015. 
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regels beter door andere kunnen worden vervangen of moeten worden aangevuld’.124 Misschien 
ligt gelet op vorengaande een wijziging van (paragraaf 4.1.3.2 van) de Awb méér voor de hand 
dan alleen een wijziging van de Wob. Bij wijziging van de Awb kan ook aan de kritieken op het 
loskoppelen van de Wet dwangsom van de Wob tegemoet worden gekomen. In het geval dat in 
de Awb een ‘antimisbruik van bevoegdheid bepaling’ wordt opgenomen hoeft de Wet dwangsom 
niet te worden losgekoppeld. Indien namelijk misbruik wordt geconstateerd kan de aanvraag 
bijvoorbeeld buiten behandeling worden gelaten, op alle overige verzoeken (niet oneigenlijke) 
om informatie kan de Wet dwangsom gewoon van toepassing blijven. Op deze manier kan de 
wet nog steeds als stok achter de deur dienen voor een tijdige besluitvorming. Aanvullend op de 
antimisbruikbepaling dienen in de Awb bevoegdheden van het bestuursorgaan en de 
bestuursrechter te worden opgenomen in het geval sprake is van misbruik van bevoegdheid, 
bijvoorbeeld de mogelijkheid om een aanvraag af te wijzen of om de aanvrager niet-
ontvankelijk te verklaren in bezwaar, beroep of hoger beroep. Tevens dient in de Awb een 
bepaling te worden opgenomen dat, in het geval iemand een bevoegdheid oneigenlijk gebruikt, 
het bestuursorgaan en de bestuursrechter kunnen besluiten dat de aanvrager geen recht heeft 
op een dwangsom en/of een proceskostenvergoeding.  
Een minder verstrekkend alternatief is om naast het loskoppelen van de Wob en de Wet 
dwangsom ook de financiële prikkel, die bestaat uit het op een gemakkelijke manier ontvangen 
van een proceskostenvergoeding, weg te nemen of te doen verminderen.125 Hiervoor dient het 
‘Besluit proceskosten bestuursrecht’ te worden gewijzigd of in elk geval dient de toepassing van 
dit besluit in de praktijk te worden gewijzigd.  
De hoogte van de proceskosten, wordt op grond van de bijlage bij het Besluit proceskosten 
bestuursrecht vastgesteld door aan de verrichte proceshandelingen punten toe te kennen en die 
punten te vermenigvuldigen met de waarde per punt en met de toepasselijke wegingsfactoren. 
Op dit moment staat tegenover één punt (proceshandeling: indienen bezwaarschift, bijwonen 
hoorzitting of indienen beroepschrift) een vergoeding van € 496,-. Indien in Wob-zaken de 
vergoeding per punt (proceshandeling) naar beneden wordt bijgesteld, zoals dat nu ook het 
geval is voor besluiten genomen op grond van een wettelijk voorschrift inzake belastingen of de 
heffing van premies, dan wel premievervangende belasting voor de sociale verzekeringen, wordt 
de prikkel om misbruik te maken met als doel het ontvangen van een proceskostenvergoeding 
naar alle waarschijnlijkheid verminderd. Een ander alternatief is om in Wob-zaken het gewicht 
van de zaak standaard op factor 0.25 of 0.5 te wegen. In het besluit kan worden vastgelegd dat 
slechts in bijzondere gevallen de wegingsfactor naar boven kan worden bijgesteld.  
 
6.5 Conclusie 
De Tweede Kamer heeft twee wetsvoorstellen aangenomen waarvan het wetsvoorstel 
Voorkoming misbruik Wob op 1 oktober 2016 in werking treedt. Beide wetsvoorstellen bevatten 
bepalingen waarin maatregelen zijn opgenomen tegen het oneigenlijke gebruik van de Wob. 
Deze maatregelen stemmen in belangrijke mate met elkaar overeen.  
In beide voorstellen wordt de Wet dwangsom losgekoppeld van het verzoek om informatie, 
waardoor verzoekers geen aanspraak meer kunnen maken op een dwangsom bij overschrijding 
van de beslistermijn. Naast het loskoppelen van de Wet dwangsom bevatten beide 
wetsvoorstellen bepalingen die zien op het bereiken van overeenstemming, tussen verzoeker en 
het bestuursorgaan over een langere beslistermijn, in het geval er sprake is van complexe en 
omvangrijke verzoeken. Indien verzoeker aan het bereiken van overeenstemming geen of 
onvoldoende medewerking heeft verleend heeft de bestuursrechter de bevoegdheid om te 
                                                            
124 Scheltema 2015. 
125 Thijssen 2015  
38 
 
bepalen dat verzoeker dan geen aanspraak kan maken op vergoeding van griffierechten en 
proceskosten.  
Een kenmerkend verschil tussen beide Wetsvoorstellen is dat de Woo een antimisbruikbepaling 
bevat op grond waarvan een bestuursorgaan in het geval van oneigenlijk gebruik het verzoek 
buiten behandeling kan laten. Het wetsvoorstel Voorkoming misbruik Wob bevat een dergelijke 
bepaling niet. Om oneigenlijk gebruik effectief te kunnen aanpakken zijn naast het wegnemen 
van de prikkel tot het kunnen innen van een dwangsom door de verzoeker reeds in de fase van 
de aanvraag en in de fase van bezwaar instrumenten voor bestuursorganen nodig.  
Alternatieven om het oneigenlijk gebruik van de Wob aan banden te leggen zijn het opnemen 
van een antimisbruikbepaling in de Awb of aanpassing van het Besluit proceskosten 
bestuursrecht. 
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Hoofdstuk 7  Conclusie 
 
Oneigenlijk gebruik van de Wob is een probleem dat de afgelopen jaren veel bestuursorganen 
en rechtswetenschappers bezighoudt. Bestuursorganen en -rechters kunnen op grond van de 
wettelijke bevoegdheden waarover zij beschikken niet optreden tegen verzoeken om informatie, 
die met een ander oogmerk worden ingediend dan het ontvangen van de gevraagde informatie. 
Hiervoor bieden de Wob en de Awb geen instrumenten. Bestuursorganen kunnen met het 
uitvoeren van de toets of er daadwerkelijk sprake is van een verzoek op grond van de Wob, bij 
een aanzienlijk aantal verzoeken om informatie, concluderen dat het verzoek eenvoudig kan 
worden afgedaan omdat er bijvoorbeeld geen sprake is van een bestuurlijke aangelegenheid of 
het verzoek niet voldoende duidelijk is. Ook kan het bestuursorgaan door scherp te zijn op de 
ontvangst van ingebrekestellingen het verbeuren van dwangsommen voorkomen.  
De problematiek van de oneigenlijke verzoeken op grond van de Wob heeft de bestuursrechter 
er in 2014 toe doen besluiten hierop de rechtsfiguur ‘misbruik van recht’ uit artikel 3:13 BW toe 
te passen. Toepassing is volgens artikel 3:15 BW ook mogelijk buiten het vermogensrecht. De 
rechtsverhouding tussen de overheid en de burger staat, volgens de ABRvS, toepassing van 
artikel 3:13 BW binnen het bestuursrecht ook niet in de weg. Bij de gevolgen die aan de 
constatering ‘misbruik van bevoegdheid op informatie op te vragen’ worden verbonden kunnen 
echter enkele kanttekeningen worden geplaatst. Aan de constatering van ‘misbruik van recht’ 
verbindt de bestuursrechter het dictum niet-ontvankelijk. Bestuursorganen mogen in het geval 
van ‘misbruik van recht’ verzoeken om informatie buiten behandeling laten. De bestuursrechter 
heeft zijn taak als rechtsvormer bij de problematiek van oneigenlijke Wob-verzoeken erg ruim 
opgevat. De bestuursrechter heeft zich in dit geval niet beperkt tot de uitleg van open en/of 
vage normen. De introductie van de rechtsfiguur ‘misbruik van recht’ in het bestuursrecht is op 
zich geen probleem, zo laat ook artikel 3:15 BW zien. Echter de gevolgen die de bestuursrechter 
verbindt aan geconstateerd misbruik zijn vanuit onder andere het legaliteitsbeginsel en de 
daaruit voortvloeiende rechtsbeginselen problematisch. Het is, gelet op het 
rechtszekerheidsbeginsel en het gelijkheidsbeginsel, wenselijk dat de in de jurisprudentie 
ontstane instrumenten voor bestuursrechters en bestuursorganen wettelijk worden verankerd.  
Met de inwerkingtreding van het wetsvoorstel ‘Voorkoming misbruik Wob’ per 1 oktober 2016 
zal het misbruik, gericht op de ontvangst van een dwangsom wegens niet tijdig beslissen door 
het bestuursorgaan, een halt worden toegeroepen. De Wet dwangsom is vanaf deze datum niet 
meer van toepassing op de Wob. De in de jurisprudentie ontstane instrumenten worden echter 
(nog) niet wettelijk verankerd. Bestuursorganen hebben vanaf 1 oktober 2016 daarom nog 
steeds geen wettelijke bevoegdheid om oneigenlijke verzoeken buiten behandeling te laten. Het 
initiatiefvoorstel Woo bevat wel een antimisbruikbepaling op grond waarvan bestuursorganen 
oneigenlijke verzoeken om informatie buiten behandeling kunnen laten. Nog niet bekend is of en 
zo ja, wanneer deze wet wordt aangenomen door de Eerste kamer. De uitkomst van de nog uit 
te voeren impactanalyse is hiervoor waarschijnlijk van doorslaggevend belang.  
Ook wanneer de Woo wel wordt aangenomen sluit dit misbruik van de bevoegdheid tot het 
opvragen van informatie niet uit. Het feit dat een verzoeker bij een verzoek om informatie geen 
belang hoeft te stellen maakt dat misbruik op de loer blijft liggen. Een wijziging van (paragraaf 
4.1.3.2 van) de Awb ligt méér voor de hand dan alleen een wijziging van de Wob of aanneming 
van de Woo. Aanvullend op het opnemen van een antimisbruikbepaling in de Awb dienen de 
bevoegdheden van het bestuursorgaan en de bestuursrechter te worden opgenomen in het 
geval sprake is van misbruik van bevoegdheid. Op die manier kan de in de jurisprudentie 
ontstane bevoegdheid tot het buiten behandeling van een aanvraag wegens misbruik van recht 
wettelijk worden verankerd.  
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Verzoekers die uit zijn op financieel gewin kunnen blijven inzetten op de ontvangst van een 
proceskostenvergoeding. Met relatief weinig inzet kan € 496,- worden binnengehaald. Hiervoor 
is een gegrond bezwaarschrift ingediend door een rechtsbijstandverlener voldoende. Aanpassing 
van het Besluit proceskostenvergoeding bestuursrecht is daarom in combinatie met het 
wetsvoorstel ‘Voorkoming misbruik van de Wob’ een mogelijkheid om het financieel gerelateerde 
misbruik in zijn geheel een halt toe te roepen.  
Tot slot blijft het moeilijk om mensen die ‘veel’ verzoeken indienen te weren. Het aantal 
verzoeken is en wordt geen afwijzingsgrond. Daarnaast zal het in de praktijk erg lastig zijn om 
aan te tonen dat de ‘veel-verzoeker’ verzoeken indient met een ander oogmerk dan het 
ontvangen van de gevraagde informatie.  
In de inleiding van deze scriptie is de onderzoeksvraag geformuleerd die in dit onderzoek 
centraal stond:  
“Beschikken bestuursorganen nu en in de toekomst over voldoende en gelegitimeerde 
instrumenten, welke zij kunnen inzetten tegen misbruik van de bevoegdheid om informatie op 
te vragen?” 
Deze centrale vraag dient gelet op de hiervoor opgenomen conclusie met nee te worden 
beantwoord omdat bestuursorganen nu en in de nabije toekomst niet over voldoende wettelijk 
verankerde instrumenten beschikken welke zij kunnen inzetten tegen misbruik van de 
bevoegdheid om informatie op te vragen. Daarnaast bestaat de kans dat nu de Wob vanaf 1 
oktober 2016 wordt losgekoppeld van de Wet dwangsom, mensen die uit zijn op dwangsommen, 
andere manieren gaan zoeken om de besluitvorming van bestuursorganen te vertragen en 
frustreren om op die manier alsnog dwangsommen te verbeuren. De stok achter de deur voor 
bestuursorganen om tijdig te beslissen op verzoeken om informatie is daarnaast verdwenen. Dit 
kan tot gevolg hebben dat verzoeken om informatie onnodig lang blijven liggen.  
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